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Tässä tutkimuksessa jäsennetään voimassaolevan lainsäädännön kantaa kuntarakenteen muut-
tamiseen, erityisesti kunnan tilinpäätöksen tunnuslukujen näkökulmasta. Lainopillisen tulkin-
nan lähtökohtana sovelletaan lakisystemaattista argumentointia, arvioimalla kuntarakenteen 
muuttamisen oikeudellisia edellytyksiä paikallisen itsehallintoon sekä tilinpäätöksen tunnuslu-
kuihin nähden. Tutkimuskysymysten arviointiin sisältyy myöskin teleologisen tulkinnan ulot-
tuvuus, jonka perusteella analysoidaan tavoitteen ja keinon välistä suhdetta. Tutkimusaiheen 
mielekkään käsittelyn lisäämiseksi lainoppia tuetaan oikeushistoriallisella näkökulmalla. 
Tutkimuskysymys perustuu erityisesti heikossa taloudellisessa tilassa olevien kuntien velvoit-
teeseen selvittää kuntaliitoksen mahdollisuutta, mikäli kunta ei taloudellisesti pysty hoitamaan 
sille säädettyjä tehtäviä. Heikossa taloudellisessa tilassa olevalla kunnalla ei ole poikkeusmah-
dollisuutta kyseisestä taloudellisesta selvitysperusteesta, mikä saa taloudellisen selvitysperus-
teen kunnan oikeusturvan kannalta näyttämään mielenkiintoiselta tutkimuskohteelta. Kuntara-
kennelainsäädäntö arvottaa kunnan taloutta tilinpäätöksen tunnuslukujen perusteella. Tutki-
muksessa selvennetään tilinpäätöksen tunnuslukujen oikeudellista asemaa ja sitä, mitä tunnus-
luvut kertovat kunnan tilasta.  
Heikossa taloudellisessa tilassa olevan kunnan asemaan liittyy ns. kunta – valtio –suhteen ra-
hoitusperiaate, jonka mukaan julkisen vallan tulee turvata riittävät resurssit kuntien lakisääteis-
ten ja kuntalaisten perusoikeuksia toteuttavien tehtävien hoitamiseen. Lisäksi kuntalaki vel-
voittaa kuntaa välttämään alijäämäisiä tilinpäätöksiä, asettaen eri toimielimille kunnan talou-
den valvontaan liittyviä tehtäviä. 
Pakkoliitoksen hyväksyttävyyden lähtökohtana tutkimuksessa pidetään vuoden 1920 lainval-
misteluaineiston henkeä: mikäli yhteiskunnallista epäkohtaa ei muuten saada poistettua, pak-
koliitokselle ei ole esteitä. Tästä näkökulmasta voidaan todeta, että kuntalain alijäämän välttä-
misen säädökset ovat ensisijainen keino kunnan talouden tasapainottamiseksi. Pakkoliitos ta-
loudellisin perustein tasapainotusohjelman näkökulmasta näyttäytyy perusteltuna keinona pur-
kaa yhteiskunnallinen epäkohta. 
Kunta – valtio –suhteen sekä rahoitusperiaatteen arvioinnin haasteeksi osoittautui julkisen sek-
torin tulorahoituksen ennakoitavuuden ongelma. Julkisen sektorin taloudellisten resurssien 
niukentumisen realiteetti huomioiden, johtopäätökset rahoitusperiaatteen toteutumattomuu-
desta eivät ole lainopillisen työn kannalta yksiselitteisiä. 
Kriisikunnan arvioinnin perustana olevat kunnan tilinpäätöksen tunnusluvut näyttävät soveltu-
van huonosti itsenäiseksi kuntarakenteen muuttamisperusteeksi, niihin liittyvän yhteismitalli-
suuden sekä yleistettävyyden ongelman takia. Tunnusluvut jättävät huomioimatta kunnan 
yleishyödyllisen toiminnan luonteen sekä verovaroihin ja valtionosuuksiin perustuvan tulora-
hoituksen. 
Asiasanat: kuntajako, kuntarakenne, paikallinen itsehallinto, pakkoliitos, rahoitusperiaate, ti-
linpäätös, tunnusluvut
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1. JOHDANTO 
1.1 Tutkimuksen taustaa 
Kuntarakenne on Suomen kaikessa paikallisessa elämässä ja toiminnassa keskeisin aluejaotus, 
jota valtion alueellinen hallinto ja palvelut sekä elinkeinoelämän ja kansalaistoiminnan organi-
soituminen pääasiassa noudattavat. Tämän vuoksi kuntajaon muutokset heijastuvat helposti 
kansalaisten arkipäivään, eli muutoksista saattaa olla helposti seurata kansalaisille ennalta-ar-
vaamattomia kustannuksia.12 
Nykyisen kuntarakenteen voi katsoa olevan vuosisataisen kehityksen tulosta, minkä muovau-
tumiseen ovat vaikuttaneet maantieteelliset tekijät ja luonnonolot, kulkuyhteydet, asukkaiden 
yhteiset paikalliset intressit, talousalueet ja markkinaolot, paikkakunnan kulttuuri- ja kieliolot 
sekä käytännön hallinnon ja toimintojen järjestelyt. Vaikka kunnallinen jaotus eri maissa poik-
keaakin rakenteiltaan ja peruslähtökohdiltaan suurestikin toisistaan, eurooppalaisten itsehallin-
toperiaatteiden mukainen kunta on joka tapauksessa aina pohjimmiltaan oma historiansa muo-
vaama paikallisyhteisö. Kuntajaon pysyvyydellä pyritään turvaamaan kunnan itsehallinnolle 
pitkäjänteiset toiminnan mahdollisuudet ja vakaa paikallinen demokratia.3 
Tarkemmin kuntajaon muotoutumisen ja näin myös kuntien lukumäärän Suomessa voisi katsoa 
perustuneen kullekin ajalle tyypillisten yhteiskunnallisten tavoitteiden ja tekijöiden mukaisesti. 
Esimerkiksi ensimmäiselle vaiheelle 1870-luvun kunnallishallinnon perustamisesta aina 1940-
luvun alkuun saakka leimallista oli pyrkimys kuntakoon pienentämiseen kuntia jakamalla. Toi-
nen kuntajaon kehityksen vaihe alkoi 1960-luvulta, ja se muutti aikaisempaa käsitystä merkit-
tävästi luopumalla aiemmasta pienen kuntakoon ihanteesta.  Käytännössä monissa toisen vai-
heen kuntaliitostapauksissa oli kyse yhden tai useamman maalaiskunnan yhdistämisestä lähi-
kaupunkiin tai -kauppalaan. Kuntia yhdistettiin myös siten, että niiden alueista kunnat lakkaut-
tamalla perustettiin uusi kunta.4 
                                                 
1 Heuru – Mennola – Ryynänen 2011, s. 80 - 82 
2 Tämä tutkimus perustuu tutkimuksen alussa olleeseen tekijän implisiittiseen olettamaan siitä, että paikallisyhtei-
sön toimivuus on sidoksissa hallintoonsa ja alueella vuosikymmenien aikana muodostuneisiin poliittisiin käytän-
töihinsä. Tällöin Heuru-Mennola-Ryynäsen väittämä on huomionarvoinen, jos kuntarakennepolitiikan tavoitteena 
pidetään vireää sekä apatiavapaata kansalaisyhteiskuntaa. 
3 Heuru – Mennola – Ryynänen 2011 ss. 80 
4 Niemivuo 1991, s. 50 
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Kuntajakoa koskevalla säännöstöllä ei sen sijaan Niemivuon mukaan voida katsoa olleen olen-
naista merkitystä niin sanottujen ensimmäisen ja toisen vaiheen kuntajakoa koskeneissa muu-
toksissa. Säännöstö on luonut ainoastaan pohjan, joka perusteella kuntajaon muutokset ovat 
olleet mahdollisia. Voisi väittää, että 1990-luvun alkuun saakka kuntajaon muutoksissa on ollut 
kysymys paikallisista kuntajaon muutoksista koko maan kattavan kuntauudistuksen sijaan.5 
Tyypillistä myöhemmälle kunnallista jaotusta koskevalle keskustelulle on ollut yksipuolisuus, 
sillä se on lähes poikkeuksetta koskenut kuntien lukumäärää tai kuntakokoa eikä niinkään laa-
jemmin mitä rajojen muuttaminen merkitsisi. Laamasen mukaan 1990-luvun alussa korostettiin 
enemmän byrokratian purkamista, kun taas 2000-luvulla vahvistui toimintaympäristön muutos-
diskurssi.6 
Niemivuo on eritellyt aiemmin kuntarakennetta koskevaa keskustelua toteamalla siihen sisäl-
tyvän kaksi vastakkaista tahoa, muutosta vastustavat ja sitä kannattavat. Keskustelu on erittäin 
arvolatautunutta ja tunneperäistä, mitä havainnollistaa kunnanvaltuuston kannanottojen synty-
minen hyvinkin niukalla ääntenenemmistöllä.7 
Niemivuo on aiemmin todennut tieteen tulosten huonon vaikuttavuuden olleen aiemmin yleistä 
myös kuntarajojen uudistamista koskevassa keskustelussa. Lukkiutuneita käsityskantoja on 
vaikea saada muutetuiksi rationaalisin perustein. Yhteiskuntatieteen tutkimustuloksia tarkoi-
tuksenmukaisesta kuntajaosta ei pidetä oikeina eikä konkreettisia selvityksiä kuntajaon tar-
peesta ja mahdollisuuksista tietyllä alueella oteta todesta. Sama koskee niin ikään kuntajaon 
muuttamista varten asetetun selvitysmiehen selvityksiä.8 Meneillään olevan yhteiskunnallisen 
keskustelun voi vuoteen 1983 verrattuna todeta olevan monilta osin muuttumaton, nykyiseen 
kuntauudistuksen selvitysvelvollisuuksiin liittyvän kuntien kapinahengen9 takia. 
Oikeustieteellisen tutkimuksen mielekkyyden näkökulmasta, on kuitenkin olemassa eräitä py-
syviä kuntajakoa koskevan tutkimuksen lähtökohtia. Yksi näistä on se oikeudellinen säännöstö, 
johon kuntajaon muuttaminen perustuu.10  
Olennaista kuntajaon muuttamisen edellytysten tulkinnassa Niemivuon mukaan on se, että 
asiaa koskevien kannanottojen tulee olla rationaalisia ja oikeudenmukaisia ja että niiden pitää 
                                                 
5 Niemivuo 1991, s. 50 
6 Kuotola 2009 s. 20, Laamanen 2007, s. 258 
7 Niemivuo 1983, s .599, Niemivuo 1991 s. 58 
8 Niemivuo 1983 s. 599, Niemivuo 1991 s. 58 
9 HS 29.9.2009 Toistakymmentä kuntaa kieltäytyy selvityksistä: http://www.hs.fi/kotimaa/a1380445211233 
10 Niemivuo 1983, s. 599, Niemivuo 1991 s. 58 
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tulla hyväksytyksi oikeusyhteisössä. Oikeusyhteisön hyväksyntä tarkoittaa kannanoton perus-
tamista yleisesti hyväksyttyihin arvoihin ja arvostuksiin. Aarnio on ilmaissut perustelluimmin 
puolustettavaksi sellaisen kannanoton, joka järkevin perustein saa yhteiskunnassa mahdollisim-
man laajaa kannatusta11.12 Periaatteessa siis yksimielisyys kuntarakenteen muodosta ja tarkoi-
tuksesta pitäisi olla mahdollista muodostaa, mikäli perustelut ovat riittävät. 
Kuntarakennetta kaikista ongelmista huolimatta kannattaa tutkia, sillä sitä koskeva tutkimus 
pyrkii vastaamaan ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin siitä, millaisia todennäköisiä 
seurauksia erilaisilla kuntajaotusta koskevilla valinnoilla on yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden 
toteutumiselle ja kansalaisten hyvinvoinnille.13 
Ongelmallista kuntarakenteen muuttamisessa on aiemmin ollut siihen liittyvä harkintaratkaisun 
luonne14, sillä muuttaminen on perustunut joustavaan oikeusnormiin joka on mahdollistanut 
useamman tulkinnan päätettävästä asiasta. Näistä lähtökohdista tarkasteltuna ollaan päätöksen-
tekotilanteessa, jossa ei ole mahdollista vertailla eri tapauksia keskenään kuntajaon ollessa si-
säsyntyinen alueen erityisten olosuhteiden varaan rakentunut kokonaisuus. Oikeuskäytäntö ei 
ole valtioneuvoston päätöksentekoa ongelmattomampi kokonaisuus, sillä käsiteltävien valitus-
ten olosuhteiden heterogeenisyys vaikeuttaa vastaavasti KHO:n oikeuskäytännön muodosta-
mista.15 
Edellä esitetty tulkinta kuntajaon muuttamisesta harkinnanvaraisella joustavalla normilla on 
monilta osin voimassaolevan oikeuden näkökulmasta vanhentunutta, sillä nykyiseen lainsää-
däntöön on kirjattu täsmälliset reunaehdot kuntarakenteen muuttamisen perusteille. Mielenkiin-
toista tosin yksityiskohtaisessa lainsäädännössä on, huomioidaanko yksityiskohtaisella ja pää-
määrätietoisella lainsäädännöllä maamme suhteellisen laaja pinta-ala ja sen eri alueiden ainut-
laatuisuus16?   
                                                 
11 Aarnio, 1982 (Oikeussäännösten tulkinnasta. Tutkimus lainopillisen perustelun rationaalisuudesta ja hyväksyt-
tävyydestä. Helsinki 1982) s. 200 
12 Niemivuo 1983, s. 609 
13 Haveri – Majoinen – Laamanen 2010, s. 14 
14 Vanhemmat kuntajakolait edellyttivät kuntajaon muuttamisen edellytyksien perustuvan epätäsmällisiin ilmauk-
siin, joiden soveltaminen suorana laista sellaisenaan oli tulkinnanvaraista. Edellytyksiä on ollut esimerkiksi vuo-
den 1977 (1977/73) sekä 1925 (1925/180) kuntajakolakien esittämä tärkeän yleisen edun –muuttamisperuste. 
15 Niemivuo 1991, s. 60 - 61 
16 Verrattain laajaa ja harvaan asutun maan kuntajakoa arvioitaessa on syytä huomata, että Kataisen hallituksen 
käynnistämä kuntareformi perustelee olemassaoloaan 2000-luvulla yhteiskunnallisesti tärkeäksi arvoksi nous-
seella yhdenvertaiset palvelut kautta maan ajattelutavalla. 
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Mikäli voimassaolevan kuntarakennelain ”voidaan poiketa selvitysalueesta” -säädösten näkö-
kulmasta arvioidaan eri alueiden erityisiä olosuhteita, voitaneen todeta kuntarakenteen muutta-
misen olevan edelleen harkinnanvarainen ratkaisu eksplisiittisesti ohjeistavasta lainsäädännöstä 
huolimatta. Tällöin kuntarakennelain toimivuuden ja johdonmukaisuuden kannalta muodostuu 
keskeiseksi kysymys, millä reunaehdoilla muuttamisesta voidaan poiketa ja millä ei? Voiko 
kuntarakenteen muuttamisessa esiintyä mielivaltaisia ratkaisuja? Jos voi, niin millä edellytyk-
sillä ja onko se perustellusti hyväksyttyä? 
Kuntajakoa ja sen muuttamisesta on kirjoitettu harvakseltaan eri vuosikymmenillä. Aikaisem-
pien kuntajakolakien osalta kommentaareja ovat tehneet Olavi Rytkölä (1957 & 1977), Olli 
Niemivuo (1991) sekä Toivo Pihlajaniemi (2001). 
Yrjö Kuotola on tehnyt väitöskirjan aiheesta ”kunnan raja” vuonna 2009, missä hän käsittelee 
kunnan rajan määrittelemiä toimivaltasuhteita sekä oikeusvaikutuksia. Tiivistettynä Kuotola 
toteaa kunnan rajan osoittavan edelleen kunnan toimivallan, vastuun ja kuntalaisten oikeuksien 
määräytymisperusteita. Kuitenkaan toiminnallisesti kunnan rajalla ei ole enää paljonkaan 
merkitystä kuntien tehtävienhoidossa lisätyn yhteistyön eri muotojen lisäyksen myötä. 
Pro Gradu –tasolla Arto Oikarinen on selvittänyt kuntalaisen oikeussuojaa kuntajaon muutok-
sessa vuonna 2011, missä hän on todennut vuoden 2009 lain tarjoaman oikeussuojan olleen 
muutostilanteessa tosiasiallisesti näennäistä kuntalaisen näkökulmasta. Pirjo Mäkinen on 
vuonna 1994 valmistuneessa julkisoikeuden gradussa ”kuntajakosäännökset kunnan näkökul-
masta” tarkastellut laajemmin kuntajakosäännöksiä. 
Artikkelitasolla kuntajaon muuttamista on käyty dialogi 80-luvulla Matti Niemivuon17 ja Erkki 
Mennolan18 toimesta. He ovat arvioineet silloisessa lainsäädännössä olleiden joustavien nor-
mien näkökulmasta kuntajaon muuttamisen edellytyksiä. Aulis Pöyhönen on kirjoittanut19 
myös oman näkemyksensä pakkoliitoksien edellytyksistä.  Muita asiaa käsitteleviä artikkeleja 
                                                 
17 Kuntajaon muuttamista koskevia oikeudellisen sääntelyn ja ratkaisutoiminnan ongelmia. Lakimies 5/1983 s. 
591 - 613 
18 Kuntajaon muuttamisen oikeudelliset ongelmat, Lakimies 2/1984. s. 174 - 188 
19 Onko kuntien pakkoliitoksille enää lainkaan edellytyksiä? Lakimies 6/1989, s. 817 - 824 
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ovat tunteita herättäneen Kulosaaren pakkoliitoksen yhteydessä julkaistu K. J. Ståhlbergin poh-
dinta20 kunnan asemasta pakkoliitoksen alla. Aimo Ryynänen on tehnyt samasta aiheesta toi-
sinnon vuonna 200621 sekä Erkki Mennola omansa vuonna 201022 
1.2 Tutkimusongelmat  
Otsikoinnin taloudellisella näkökulmalla tarkoitetaan tässä tutkimuksessa kunnallistaloudel-
lista lähestymistapaa. Tutkimuksella jäsennän voimassaolevan oikeuden kantaa kuntaraken-
teen23 muuttamiseen erityisesti kunnan taloudellisten tunnuslukujen näkökulmasta. Tutkimus-
kysymys perustuu erityisesti heikossa taloudellisessa tilassa olevien kuntien velvoitteeseen sel-
vittää kuntaliitoksen mahdollisuutta, mikäli kunta ei taloudellisesti pysty hoitamaan sille sää-
dettyjä tehtäviä. Heikossa taloudellisessa tilassa olevalla kunnalla ei ole poikkeusmahdolli-
suutta kyseisestä taloudellisesta selvitysperusteesta, mikä saa taloudellisen selvitysperusteen 
kunnan oikeusturvan kannalta näyttämään mielenkiintoiselta tutkimuskohteelta. Kuntaraken-
nelainsäädäntö arvottaa kunnan taloutta tilinpäätöksen tunnuslukujen perusteella, joten tutki-
muksessa pyritään selventämään tilinpäätöksen tunnuslukujen oikeudellista asemaa ja sitä, mitä 
ne kunnallistalouden näkökulmasta kertovat kunnan tilasta.   
Heikossa taloudellisessa tilassa olevan kunnan asemaan liittyy ns. kunta – valtio –suhteen ra-
hoitusperiaate, minkä mukaan julkisen vallan tulee turvata riittävät resurssit kuntien lakisää-
teisten ja kuntalaisten perusoikeuksia toteuttavien tehtävien hoitamiseen. Lisäksi kuntalaki vel-
voittaa kuntaa välttämään alijäämäisiä tilinpäätöksiä, asettaen eri toimielimille kunnan talouden 
valvontaan liittyviä tehtäviä. Kunnan tekemä alijäämä on myös ongelmallinen Euroopan pai-
kallisen itsehallinnon peruskirjan näkökulmasta, sillä se säätää paikallisyhteisölle kuuluvista 
riittävistä voimavaroista kunnalle osoitettujen tehtävien hoitamiseksi. Tarkastelen edellä mai-
nitun rahoitusperiaatteen sekä kuntalain asettamien alijäämänvälttämisvelvoitteiden suhdetta 
kuntarakennelain kuntajakoa koskeviin muutosperusteisiin nähden. 
                                                 
20 Kunnan itsepuolustusoikeus toiseen kuntaan liittämistä vastaan. Lakimies. 1939 s. 474 – 477. 
21 Kunnan itsepuolustusoikeus toiseen kuntaan liittämistä vastaan. Edilex 2006, s. 82 - 94 
22 Kulosaaren ilta: K.J Ståhlberg ja kunnallisen itsetekemisen loppunäytös, Lappeenranta 2010 
23 Kuntarakenteella tarkoitetaan vuonna 2013 osin uudistettua kuntajakolakia samaa kuin aiemmassa lainsäädän-
nössä käytettyä kuntajakoa. Lainsäätäjä on perustellut nimenmuutosta sen tarkoituksenmukaisemmalla muodolla.  
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Kunnan talouden näkökulmasta rajaan kunnallisen veronkanto-oikeuden sekä kunnan perimien 
maksujen laajemman käsittelyn sivuun tutkimuksestani, sillä yksinkertaistaen ilmaistuna kun-
tien rahoituskriisi ja tarve talousperusteiselle selvitysvelvollisuudelle lakkaisi kuntien veropro-
sentin ja maksujen korotuksella. Kuntien veroprosentteja tai maksuja ei kuitenkaan käytännössä 
ole korotettu riittävästi kasvaneiden menojen kattamiseksi, joten tästä käytännön syystä oletan 
pakkoliitoksien syiden olevan pitkälti kunta – valtio –suhteessa kuntien alhaisen verotusoikeu-
den sekä maksujen hyödyntämisen sijaan.24  
Tiivistettynä tutkimuskysymykseni ovat seuraavat: 
1. Mitkä ovat kuntarakenteen muuttamisen edellytykset kunnan taloudellisten tunnusluku-
jen näkökulmasta? Mikä on taloudellisten tunnuslukujen oikeudellinen painoarvo ja 
kuinka ne näyttäytyvät muihin muutosperusteisiin nähden?   
2. Mistä koostuu kunnan tilinpäätöksen tunnuslukujen oikeudellinen asema ja mitä toi-
menpiteitä niistä voidaan johtaa kuntajaon muuttamisessa? Mikä on kunta – valtio -
suhteen rahoitusperiaatteen sekä kuntalain alijäämän välttämisvelvoitteiden merkitys ti-
linpäätöksen tunnuslukuihin perustuvissa muuttamisperusteissa?  
3. Liittyvätkö talouden tunnusluvut kunnan oikeussuojaan ja voiko kunnalla olla perustel-
tua oikeussuojaa taloudellisesta näkökulmasta. 
1.3 Tutkimuksen metodista ja lähteistä 
Tutkimuksen ensisijainen metodi on oikeusdogmaattinen eli lainopillinen, minkä päämääränä 
on vastata kysymykseen mikä on voimassaolevan oikeuden kanta tutkittavaan normiin, sään-
töön tai kysymykseen. Lisäksi lainoppi pyrkii systematisoimaan eli jäsentämään voimassaole-
vaa oikeutta.25 Tutkimuksessani systematisoin kuntarakenteen muuttamista oikeudellista ase-
maa perustuslailliseen paikalliseen itsehallintoon sekä kunnan tilinpäätöksen tunnuslukuihin.  
Lainopillisena tulkintatapana hyödynnetään lakisystemaattista argumentointia arvioimalla kun-
tarakenteen muuttamisen oikeudellisia edellytyksiä paikallisen itsehallintoon sekä tilinpäätök-
sen tunnuslukuihin nähden. Systeemiyhteys toteuttaa pyrkimystä siihen, että asianomaisesta 
                                                 
24 Vm 5a/2012 s. 127: “vaikka rahoitusperiaate edellyttää, että valtio huolehtii tehtäviä antaessaan kuntien riittä-
vistä voimavaroista, ei ole kuitenkaan oletettavissa, että rahoitusongelmaa voitaisiin hoitaa pelkästään valtion-
osuuksia lisäämällä tai veropohjaa laajentamalla. Kolmanneksen kunnista ollessa taloudellisesti ahtaalla sekä jul-
kisen talouden kestävyysvajeen vuoksi tällaiset odotukset eivät liene realistisia. 
25 Aarnio 1989 s.48 
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normikokonaisuudesta muodostuu ristiriidaton (konsistentti) ja sisällölliset johdonmukainen 
(koherentti) kokonaisuus. Pyrkimys johdonmukaisen systeemin luomiseen näkyy jo sääntely-
tekniikassa: säädökset rakennetaan otsikkoineen, osastoineen, lukuineen, pykälineen, moment-
teineen ja lauseineen systemaattiseksi kokonaisuudeksi. Tämä sääntelyllinen konteksti luo puit-
teet tietyn lainkohdan tulkinnalle: epäselvän lainkohdan tulkinta on sidoksissa siihen konteks-
tuaaliseen kieleen, missä tulkinnanvarainen ilmaisu esiintyy (noscitur sociis). Oikeusjärjestys 
näyttäytyy järjestäytyneenä normien koostumana. Lainopillisen ajattelun tehtävänä on jatkaa, 
täydentää ja rikastuttaa tämän lainsäädännöllä luodun ”raa’an” esisysteemin rakennetta ja si-
sältöä. Tässä tehtävässä esille tulevat oikeudelliset käsitteet, konstruktiot, yleiset opit (”käsite-
puut”), oikeusperiaatteet ja oikeusyhteisölliset tausta-arvot. Pyrkimyksenä on kaiken tämän oi-
keudellisesti relevantin aineiston pohjalta muodostaa systemaattisesti jäsennetty oikeudellinen 
kokonaisjärjestelmä.26 
Toisena lainopillisena tulkintatapana sovellan teleologista eli tavoitteellista tulkintaa, sillä ai-
kaisemmissa kuntajakolaeissa sovellettiin joustavia normeja kuntajaon muuttamisen edellytyk-
sien suhteen. Näin ollen maamme suhteellisen laajan pinta-alan luomien tosiasiallisten olosuh-
teiden vuoksi ei ole tarkoituksenmukaista pelkästään sellaisenaan tulkita säännöksiä sanamuo-
don mukaisesti, sikäli kun kyse on yhteiskuntarakenteellisesta sekä hallinnollisesta aluejaosta.  
Teleologisen tulkinnan yleisen lähtökohdan Laakson mukaan muodostaa tavoitteen ja keinon 
välisen suhteen analysointi. Teleologinen suhde on erotettava kausaalisuudesta, sillä kausaali-
suhde on riippumaton tavoitelluista asiantiloista. Kausaalisuhde pätee objektiivisesti. Teleolo-
ginen suhde on riippuvainen tavoitteen asettavasta tahtosubjektista.27 
Oikeusjärjestyksellä ja sen yksittäisillä normeilla on teleologinen tausta: oikeudellisen säänte-
lyn avulla pyritään tiettyihin tavoitteisiin. Tältä pohjalta teleologisen laintulkinnan sisältönä on 
vaatimus, että lakia on tulkittava sen tarkoituksen (ratio, telos) suuntaisesti. Tulkinnan tehtä-
vänä on lain tavoitteen mukaisen merkityssisällön antaminen tulkinnanvaraiselle säädösteks-
tille. Tavoitetulkinnassa on kysymys lain järkevästä tarkoituksesta aktuaaliseessa tilanteessa28, 
eli siinä huomioidaan keskeisellä tavalla se yhteiskunnallinen tai muu vaikutus, jota tulkinnan 
kohteena olevan lain katsotaan edistävän.29 
                                                 
26 Laakso, 2012 s. 354 
27 Laakso 2012 s. 357 
28 Roomalaisessa oikeudessa esiintyy periaate, jonka mukaan järkevä tarkoitus on lain perusta (ratio est funda-
mentum legis.) 
29 Laakso 2012 s. 357 - 358 
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Tutkimusaiheen mielekkään käsittelyn lisäämiseksi lainoppia tuetaan oikeushistoriallisella nä-
kökulmalla. Oikeushistoriallisella metodilla tuetaan tutkimuksen lainopillista tulkintaa voimas-
saolevasta lainsäädännöstä, eli pyritään kartoittamaan oikeudellista kehityskulkua tai vaihtoeh-
toisesti sen muuttumattomuutta.  
Tutkimuksen keskeisiä lähteitä ovat voimassaoleva lainsäädäntö, aiempi kuntajakoa koskeva 
lainsäädäntö soveltuvilta osin, Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu sekä aihealuetta käsit-
televät kommentaarit ja artikkelit. Suurimpana haasteena vanhemman materiaalin käyttämiseen 
liittyy soveltamiskelpoisuuden arviointi. Toisena lähteisiin liittyvänä haasteena mainitsen tilin-
päätöksen tunnuslukujen oikeudellisesti pinnalliselta vaikuttavan olemuksen, mikä voi tarkoit-
taa tunnuslukujen merkityksestä tehtävän tulkinnan jäävän perusteluiltaan ylimalkaiseksi. 
1.4 Keskeisistä käsitteistä 
1.4.1 Kunnan taloudelliset tunnusluvut 
Myllymäen (2007 s. 258) mukaan kokonaisuudessaan kunnallistalouden oikeudellisessa sään-
telyssä pelkästään kuntalain säännöksin on erittäin vahva itsehallinnollinen näkökulma. Talou-
den sääntelyn normatiivista kuorta voidaan sanoa kauniiksi. Sen sijaan kuoren euromääräisiä 
suureita sääntelevät sisältötekijät ovat kaksijakoisia. Teknillisesti ne ovat normatiivisesti avoi-
mia ja osittain Suomen Kuntaliiton tai kirjanpitolautakunnan kuntajaoston ohjesuositusvallan 
täyttämiä, toisaalta erittäin vahvasti sidoksissa kunnan toimialakysymykseen. Myös taloudel-
lista itsehallintoa realisoiva kuntalain 2.1 §:n säännös uhkaa vajota sääntelykuormaan, jonka 
juuret ovat kuntalain tarkoittamissa erityislaeissa.  
Taloudellisilla tunnusluvuilla tässä tutkimuksessa tarkoitetaan sellaisia kuntatalouden tunnus-
lukuja, joilla kuvataan kunnan talouden tasapainoisuutta30. Sinervon mukaan kunnan talouden 
tasapainossa on olennaista resurssien riittävyys pitkällä aikavälillä. Tämän vuoksi tuloslaskel-
maa tulkittaessa tulisi ottaa huomioon kunnan väestökehitys ja palvelu- ja tulorahoitustarve, 
palvelun käyttäjien tyytyväisyys sekä kunnan lainakannan ja kassavarojen tila.31  
                                                 
30 Kunnallistalouden perusluonteena voidaan Heuru-Mennola-Ryynäsen mukaan pitää tasapainotaloutta, jonka 
mukaan tulojen ja menojen tulee olla ainakin pitkällä aikavälillä tasapainossa. Tulojen enemmyyttä ei suoranaisesti 
tavoitella, joskin sitä pidetään terveen kunnallistalouden esikuvana. Heuru-Mennola-Ryynänen 2011 s. 330 
31 Sinervo 2011, s. 6 -7  
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Käytännössä talouden tunnusluvuilla tutkimuskysymysteni näkökulmasta tarkoitetaan niitä 
kuutta kunnan tilinpäätöksen tunnuslukua, joista johdetaan kuntarakenteen taloudellinen muut-
tamisperuste.  Tilinpäätös muodostetaan vuosittain laskentatoimen osana olevasta kirjanpi-
dosta.  
1.4.2 Valtion sekä kunta - valtio -suhteen käsitteet tutkimuksen näkökulmasta 
Tutkimuksessa esiintyvän kunta - valtio -suhteen valtiolla viitataan tässä tutkimuksessa edus-
kuntaan lainsäätäjänä, joka antaa kunnille erityisen toimialan tehtäviä sekä päättää näiden teh-
tävien rahoituksen turvaamisesta. Valtion käsitettä käytetään tekstin yksinkertaistamiseksi, 
vaikka se on oikeudellisesta näkökulmasta arvioituna melko epätäsmällinen. Kunta – valtio –
suhde käsitteen käyttö perustuu Heikki Harjulan sekä Kari Prättälän kuntalain kommentaa-
rissa32 esittämään lähestymistapaan33.  
Kuntien ja valtion neuvottelusuhteissa pääpaino on Harjula-Prättälän (s. 6 -8) mukaan viimei-
sen vuosikymmenen aikana ollut taloudessa. Valtion näkökulmasta kysymys on ollut julkisen 
talouden hallinnasta. Kunnille se on merkinnyt valtionosuuksien leikkauksia ja valtion vetäy-
tymistä kuntien vastuulla olevien hyvinvointipalvelujen rahoituksesta. 
Toisaalta kuntien ja valtion suhteen uudelleen määrittely ei ole rajoittunut pelkkään talouteen, 
vaan se on ulottunut myös lainsäädäntöön. Kunta – valtio –suhteen uusi oikeudellinen säänte-
lymalli on syntynyt 1990-luvulla vapaakuntakokeilun, normien purun, valtionosuusuudistuksen 
ja kuntalain pohjalle. 
Merkittävimmät kunnan ja valtion suhteen oikeudelliseen sääntelyyn vaikuttavat uudistukset 
ovat sittemmin olleet perusoikeusuudistus (1995) ja perustuslakiuudistus (2000). Kuntiin koh-
distuvan sääntelyn perusteet kiinnittyvät näiden uudistusten jälkeen selkeästi perustuslain sään-
nöksiin ja periaatteisiin. Perustuslaki määrittelee muun muassa valtion ja kuntien keskinäisen 
                                                 
32 Harjula – Prättälä 2012, s. 6 – 7  
33 Kunta – valtio –suhde -käsite on sinällään problemaattinen, sillä toisen kustantajan kuntalakikomentaaria toi-
mittavat Hannus-Hallberg-Niemi jättävät kunta – valtio –suhteen olemassaolon laajempana kokonaisuutena mai-
nitsematta. Aihetta käsitellään kuitenkin molemmissa kommentaareissa kuntalain 8 §:n “valtion ja kunnan suhde” 
–pykälää koskevassa osassa. Tulkintani mukaan Harjula – Prättälän kommentaari pitää kunta – valtio –suhdetta 
eräänlaisena kahden voiman vastakkainasetteluna, kun taas Hannus-Hallberg-Niemen teos korostaa ensisijaisesti 
hallinnollisen ohjaussuhteen merkitystä sekä valtiovallan eli lainsäätäjän ensisijaista päätösvaltaa paikallishallin-
non järjestämisessä. 
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vastuunjaon perusoikeuksien turvaamisessa (22 §), lainsäädäntövallan delegoimisen rajat (80 
§), kuntien itsehallinnon perustuslainsuojan (121 §) ja yksityistämisen edellytykset (124 §). 
Kun perustuslaissa vahvistetut periaatteet yhdistetään edellä kuvattujen kunnallishallinnon 
suurten uudistusten tavoitteisiin, kuva kuntien sääntelymallista muodostuu Harjula-Prättälän 
mukaan seuraavaksi: 
- Julkisella vallalla – valtiolla ja kunnilla – on vastuu perusoikeuksien toteuttamisesta ja 
laajemminkin hyvinvointiyhteiskunnan turvaamisesta. Kunnan tehtävistä säädetään 
lailla. Kunnalla yleensä tehtävien järjestämisvastuu, mutta palvelut voidaan hankkia yk-
sityiseltäkin palvelujen tuottajalta. 
- Kunnan hallinnon perusteista säädetään lailla. Muutoin kunta päättää organisaatiostaan 
itse. 
- Toiminnan rahoitus perustuu kunnan omiin tuloihin (kunnan tulovero, maksut ym.) ja 
valtionosuuksiin. Kunta kantaa itse aiempaa suuremman vastuun rahoituksen riittävyy-
destä, mutta myös valtiolla on vastuu siitä, että kunnilla on edellytykset tehtäviensä hoi-
tamiseen (ns. rahoitusperiaate). 
- Valtionvalvonta kohdistuu lähinnä toiminnan laillisuuteen. Valvonta kuuluu pääosin 
tuomioistuimille ja muille laillisuusvalvontaa harjoittaville viranomaisille. Tarkoituk-
senmukaisuusvalvontaa ei perinteisessä merkityksessä enää ole, mutta samaa tarkoi-
tusta palvelevat muun muassa valtion informaatio-ohjauksen eri muodot ja niihin kyt-
keytyvät arviointijärjestelmät. 
Sääntelymalli sisältää oikeudellisen hierarkian ja sääntelyn pysyvyyden näkökulmasta useita 
tasoja. Perustuslain tasolla on vahvistettu tietyt taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset pe-
rusoikeudet (ns. TSS-oikeudet) sekä kuntien itsehallinto. Kuntien velvoitteet ja kunnan itsehal-
linnon ominaispiirteet on konkretisoitu tavallisella lailla. Samoin valtionosuusjärjestelmän pe-
rusteet ovat laissa, mutta järjestelmään sisältyy myös vuosittain valtion talousarviossa ratkais-
tavia asioita. Talousarvio on toisaalta monilta osin toteutettavissa vain lainsäädännön muutok-
silla. Lainsäädännössä on näin ollen vuosittain muuttuvia osia. 
Kunta - valtio -suhteen sääntelymallin perusjännitteitä Harjula-Prättälä luonnehtii seuraavasti: 
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- Valtion intressissä on huolehtia siitä, että perusoikeudet ja peruspalvelut on turvattu sosiaa-
lisesti ja alueellisesti tasapuolisesti. Tämä edellyttää riittävän yksityiskohtaista ja velvoitta-
vaa lainsäädäntöä. Valtion viranomaisilla tulisi myös olla tehokkaat keinot valvoa lainsää-
dännön noudattamista. Toisaalta valtio pyrkii pitämään julkisen menotalouden kurissa. 
- Kunnat tavoittelevat riittävää toiminnallista ja taloudellista liikkumavaraa. Lainsäädännön ja 
sen noudattamisen valvonnan tulisi olla mahdollisimman väljää, jotta palvelujen järjestämi-
sessä voidaan ottaa huomioon paikalliset olosuhteet. Kunnat pyrkivät huolehtimaan myös 
siitä, että valtio osallistuu riittävällä taloudellisella panoksella kuntien järjestämien palvelu-
jen kustannuksiin. 
Kuntien tehtävät ja velvoitteet pohjautuvat pysyvämpään sääntelyyn kuin tehtävien hoidon ra-
hoittaminen, joka on pitkälti valtion vuotuisen talousarvion varassa. Tämä näyttää käytännössä 
johtavan siihen, että rahoituksen ja velvoitteiden tasapaino on jatkuvassa epävarmuuden tilassa. 
Epävarmuutta lisää kuntien kehityksen eriytyminen. Tämä edellyttää - valtionosuuksien mer-
kityksen vähentyessä - yhä voimakkaammin taloudellisten voimavarojen tasaamista myös kun-
tien kesken. Kuntien tehtävien ja rahoituksen kokonaishallintaa on pyritty kehittämään erityi-
sesti peruspalveluohjelman ja -budjetin avulla. Menettelystä säädetään kuntalain 8 - 8b §:ssä. 
1.4.3 Paikallisen itsehallinnon käsite 
Kunta on tietyn alueen ja sen asukkaiden muodostama yhteisö, jonka jäsenyys on pakollinen. 
Kunnalla on itsehallinto34, joten ulkopuoliset viranomaiset voivat puuttua siihen rajoitetusti. 
Kuntien toiminta kohdistuu sen alueeseen, siellä asuviin ja oleskeleviin ihmisiin sekä siellä 
tapahtuvaan toimintaan. Kunnan hallinto perustuu sen jäsenten itsehallintoon, siis kuntalaisten 
valtaan hoitaa asiansa.35  
Paikallisen itsehallinnon käsite on myös määritelty paikallisen itsehallinnon peruskirjan kol-
mannessa artiklassa seuraavasti, joka Ryynäsen36 mukaan on onnistunut määritelmä kunnalli-
sen itsehallinnon sisällöstä: 
                                                 
34 Kunnallinen itsehallinto on kehittyneiden demokraattisten kansakuntien tapa järjestää paikallisten asioiden 
hoito. Vaikka itsehallinnon muodot eri maissa vaihtelevat, ydinajatus on kaikkialla sama: päätösvaltaa käyttävät 
yhteisön asukkaat valitsemalla valtuuston ja joskus myös toimeenpanevia viranomaisia, esimerkiksi pormestarin. 
Harjula & Prättälä 2012 s. 3. 
35 Hannus-Hallberg-Niemi 2008, s. 1 
36 Ryynänen 2004b, s. 42 
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3 artikla (66/1991) 
Paikallisen itsehallinnon käsite 
1. paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sään-
nellä ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja 
paikallisen väestön etujen mukaisesti. 
2. tätä oikeutta käyttävät valtuustot tai kokoukset, joiden jäsenet on valittu salaisessa ää-
nestyksessä vapailla välittömillä vaaleilla, yhtäläisen ja yleisen äänioikeuden periaat-
teen mukaisesti, ja joilla voi olla niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimiä. Tämä 
määräys ei millään tavoin vaikuta kansalaiskokousten tai kansanäänestysten järjestämi-
seen tai muunlaiseen kansalaisten suoraan osallistumiseen, milloin se on lainsäädän-
nössä sallittu. 
Kunnat ovat siis omavastuisia kansalaisyhteisöjä, jotka tarjoavat poliittisen osallistumisen ta-
son, jossa käytettävä valta on yhtä legitiimiä kuin valtion käyttämä valta. Kuntien toiminnasta 
vastaavat asukkaat, jotka suoralla vaalilla valitsevat valtuuston. Tämän ideaalikuvan onnistu-
minen edellyttää Heuru-Mennola-Ryynäsen mukaan, että kunnassa voidaan hoitaa asioita, 
joilla on merkitystä yksittäisen asukkaan kannalta. Pienessä kunnassa ei ole sellaisia asioita, 
joista kunta voi päättää itsenäisesti, joten kuntalaiset turhautuvat. Toisaalta suurissa kunnissa 
toiminta ei ole hallittavaa ja läpinäkyvää, joten yksilön vaikutusmahdollisuudet jäävät rajalli-
siksi. Kansalaisten vaikuttamisen kannalta eivät pieni ja suuri kunta ole parhaita mahdollisia, 
sillä pienessä kunnassa poliittinen osallistuminen osoittautuu toisarvoiseksi ja suuressa ei ole 
mahdollisuuksia vaikuttaa päätöksenteko-organisaation etäisyyden vuoksi.37
                                                 
37 Heuru -Mennola – Ryynänen 2008, s. 155 - 156 
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2. KUNTARAKENTEEN MUUTTAMISEN EDELLYTYKSET 
Alexis de Toquevillen mukaan ”kunta- tai kyläyhteisö on ihmisille niin luontainen, että se näyt-
tää syntyvän kuin itsestään kaikkialla, missä on ihmisiä”.38 Hän jatkaa, että ”kuntia on olemassa 
kaikkien kansojen keskuudessa riippumatta siitä, millaisia moraalikäsitykset ja lait ovat”.39 Da-
vid Hume edelleen perustelee kuntien ja kyläyhteisöjen syntymistä ja kehittymistä sillä, että 
ihmiset ovat kaikissa yhteiskunnissa toisistaan lopulta hyvin riippuvaisia minkä lisäksi hän to-
teaa riippuvuuden korostuvan yhteiskunnan kehityksen myötä.40.41 
Harisalo tiivistää kunnan olevan joukon ihmisiä, jotka ovat tulleet tai joutuneet yhteen paran-
taakseen omia elinmahdollisuuksiaan. Voikin olla hyvin mahdollista, että ihmiset eivät sitten-
kään valitse itsehallinnollisia yhteisöjään, vaan yhteisöt valitsevat heidät.42 Toisaalta on syytä 
huomata, että tietoyhteiskunnan kehityttyä mm. maantieteelliset etäisyydet ja muut 1800-luvun 
tulkintojen lähtökohdat ovat menettäneet merkitystään modernin kuntayhteisön muotoutumista 
selittävinä tekijöinä. Anttiroiko on kuvannut teknologian muokkaava vaikutusta ihmis-, yh-
teisö- ja yhteiskuntaelämään termillä teknologinen determinismi43. 
Vaikka moni kuntajakomme muodostumista selittävä tekijä epäilemättä johtaa virheelliseen 
lähtöasetelmaan 2010-luvun kuntajakolainsäädäntöä arvioidessa, voimme kiistattomasti myön-
tää historiallisten lähtökohtien olevan nykyisen kuntarakenteemme perusta. Näin ollen historia 
asettaa konkreettisen viitekehyksen kuntajakoa koskevalle toimintaympäristölle. 
2.1 Kuntajakolain kehityksestä 
2.1.1 Kuntajakolainsäädännön muotoutuminen Suomessa 
Paikallisen itsehallinnon alkuperäinen jako ilmeni maan jakaantumisena pitäjiin (muinaispitä-
jät). Tämän jaon syntyminen ei perustunut lakiin eikä käskyihin. Se syntyi ikään kuin itsestään, 
ja oli - ainoana varmuudella tunnettuna hallinnollisena organisaationa olemassa jo silloin, kun 
katolinen kirkko ja Ruotsi ulottivat vaikutuksensa meille ja ryhtyivät järjestelemään maan si-
                                                 
38 Toqueville 2005, s 105, 
39 Toqueville 2005, s. 106 
40 Hume 2000, s. 89. 
41 Harisalo 2010 Peruskivet s. 39 
42 Harisalo 2000 
43 kts. lisää Anttiroiko s. 172 – 184 
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säisiä asioita. Järjestely, johon kuului mm. seurakuntien perustaminen, tapahtui pitäjäjaon mu-
kaisena. Tämän jälkeen uusia seurakuntia muodostui niihin yhdyskuntiin, joiden asukkaat oli-
vat halukkaita ja kykeneviä rakentamaan kirkon ja pappilan sekä ylläpitämään niitä ja palkkaa-
maan papin. 
Jokin selittäjä muinaispitäjälaitoksen syntymiselle tietysti on. Tutkimuksessa selitystä on haettu 
uhriyhteisön muodostumisesta, maanomistusyksikköjen muodostumisesta ja oikeudenhoidon 
järjestämisestä Kustaa Vilkuna ja Aulis Oja selittävät muinaispitäjän olleen alkujaan kestitys-
veropiiri, joka kustansi ja järjesti ulkopuoliselle verottajajoukoille pidot. 
Tiedetään, että vuonna 1399 maassa oli 70 seurakuntaa. Vuonna 1499 niitä oli 110, sata vuotta 
myöhemmin 177, vuonna 1699 niiden määrä oli jo 335 sekä kunnallishallinnon perustamisen 
aikana (vuonna 1865). Kunnallishallinnon perustaminen ei merkinnyt muutosta tähän jaotuk-
seen, vaan se oli lain mukaan mahdollista 19.5.1925/180 säädetyn lain jälkeen (^24 laki kun-
nallisen jaotuksen muuttamisesta, joka oli ensimmäinen laki, mikä sääteli ikivanhaa pitäjäja-
otusta.) 
Edellä sanottu ei koske kaupunkeja. Maunu Eerikinpojan Kaupunkilain mukaan kaupunkia ei 
voitu perustaa yksityiselle m*aalle, joten kruunun oli annettava kullekin kaupungille ns. lahjoi-
tusmaa ja lisäksi maata kaupungin kasvaessa44. Kaupunkien alue muodostui siis hallitsijan käs-
kyn mukaan. Kaupunkiseurakuntien alue puolestaan muotoutui yleensä kaupungin alueen mu-
kaan. 
Muinainen pitäjäjaotus joutui ajan mittaan kilpailemaan niin kihlakuntalaitoksen kuin hallinto-
pitäjäjärjestelmänkin kanssa, mutta se säilyi vuosisataisessa kehityksessä. Selitystä tälle voi-
malle on haettavissa paitsi kirkon ja seurakunnan merkityksestä niin myös siitä, että tämä jaotus 
muovasi jokaisesta pitäjästä omalaatuisensa poliittisen yksikön. Kaupungit olivat näitä jo pri-
vilegioittensakin perusteella. Kun kunnallishallinto perustettiin, nämä poliittiset yksiköt olivat 
valmiina olemassa. Voidaan sanoa, että kuntien aineosat - alueellinen ja henkilöllinen - olivat 
valmiina olemassa aivan samoin kuin paikallisen itsehallinnon aineosat olivat järjestäytyneet 
katolisen kirkon ja ruotsin valtion ottaessa maamme hallintaansa.45 
                                                 
44 käsitys siitä, että kaupunkia ei voitu perustaa yksityiselle maalle, oli voimassa 1800-luvun lopulle asti. Ranta 
1981, s. 58 
45 Heuru 2000, s. 28 - 30 
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Pihlajaniemen mukaan olemassa oleva kuntajaotus pohjautuu 1800-luvun puolivälissä toimi-
neisiin seurakuntiin ja kaupunkeihin. Seurakuntien alueiden muotoutumisen tärkeänä perus-
teena olivat olleet lähinnä vesireittejä myöten kulkeneet liikenneyhteydet. Seurakuntajaotus ja 
kuntajaotus olivat yleensä yhteneviä paitsi keskenään myös maakirjan mukaisen kameraalisen 
kiinteistöjaotuksen kanssa.46 Kuntajaotuksen muotoutumishistorian vaikutukset näkyvät siihen 
tehdyistä muutoksista huolimatta vieläkin. Suomen kuntajaotus sisältää muodoiltaan ja koos-
tumukseltaan hyvin erilaisia kuntia, Suomessa esimerkiksi on toisiinsa nähden sisäkkäisiä kun-
tia.47 
Vuoden 1865 annetulla asetuksella kunnanhallituksesta maalla ja vuonna 1873 annetulla ase-
tuksella kunnallishallituksesta kaupungeissa perustettiin nykyisen kuntajärjestelmän oikeudel-
linen perusta. Aluejakoon ei kuitenkaan näissä yhteyksissä puututtu, vaan maalaiskuntia kos-
kevassa asetuksessa määrättiin kunnan alueeksi seurakunnan alue ja kaupunkien alueet jäivät 
ennalleen48, jotka olivat alun perin muodostuneet lahjoituksina sekä kaupunkien porvareiden ja 
ympäristöpitäjien asukkaiden keskinäisissä aluevaihdoksissa saaduista maista49 .  Hallinnolli-
sen ja oikeudellisen jaotuksen järjestely perustui hallitsijan yleiseen toimivaltaan, minkä lisäksi 
senaatti oli saanut vuonna 1898 annetulla asetuksella vallan määrätä maalaisalueiden liittämi-
sestä kaupunkiin50 
Suomen itsenäistyttyä 1917, sen hallitusmuodon 50 §:n 2 momentissa säädettiin, että muutoksia 
läänien lukumäärään säädetään lailla” ja että ”muita muutoksia hallinnolliseen jakoon määrää 
valtioneuvosto, mikäli laissa ei toisin säädetä”. Maalaiskuntien aluejako kuitenkin käytännössä 
itsenäistettiin sen suhteesta seurakunta jaotukseen vasta vuonna 1925 lailla kunnallisen alueja-
oituksen muuttamisesta (180/1925), joka sisälsi kuntien alueita muutettaessa sekä maalla että 
kaupungeissa noudatettavat menettelysäännökset. 
Vuoden 1925 laki kunnallisen jaotuksen muuttamisesta korvattiin vuonna 1977 lailla kuntaja-
osta (73/1977), joka rakentui oleellisilta osiltaan entisille perusteilleen51. Vuoden 1977 lakia 
                                                 
46 Sisäasiainministeriön työryhmä 1997, 8., Pihlajaniemi 2001 s. 8 
47 Pihlajaniemi 2001, s. 8 
48 Komiteamietintö 1965, s. 8-9, sisäasiainministeriön työryhmä 1997, s. 7, Pihlajaniemi 2001 s. 9 
49 Komiteamietintö 1965 s. 9, Pihlajaniemi 2001, s.8 
50 Pihlajaniemi 2001, s. 9-10 
51 HE 1975, Rytkölä 1978 s.1, Hannus & Hallberg 1997 s. 55, Pihlajaniemi 2001 s. 10 
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muutettiin useammilla osittaisuudistuksilla, merkittävimmin ehkä vuonna 1992 annetulla lain-
muutoksella (980/1992) – ja se korvattiin kuntajakolailla (1196/1997), joka tuli voimaan vuo-
den 1998 alussa52. 
Vuoden 1997 lain tavoitteiksi määritettiin ”kuntajaon kehittyminen entistä toimintakykyisem-
mäksi, taloudellisemmin toimivaksi ja eri rakennetekijöiden suhteen tasapainoisemmaksi niin, 
että se turvaa riittävät ja kaikkialla kohtuullisen yhdenveroiset edellytykset itsehallinnolle ja 
perusoikeuksien toteumiselle sekä kunnallisten ja muiden aluerakenteensa kuntajakoon perus-
tuvien viranomisten toiminnalle”.53 
Vuoden 1977 kuntajakolaissa lainsäädäntötekniseltä kannalta suurimpana puutteena pidettiin 
sitä, että lain sisältämät kuntajaon muuttamisen vireillepanoa, muuttamisen edellytyksiä ja 
muuttamiseen tarvittavaa päätöksentekoa koskevat säännökset eivät kattaneet kaikenlaisia 
mahdollisia kuntajaon muutoksia. Niistä ei voinut saada eksplisiittisiä käyttäytymisohjeita ti-
lanteisiin, joissa oli, taikka olisi voinut olla kysymys jonkin tai joidenkin kuntien osista perus-
tettavasta uudesta kunnasta taikka olemassa olevan kunnan alueen jakamisesta ja sen osien 
mahdollisesta liittämisestä useampaan olemassa olevaan tai perustettavaan kuntaan.54 
Vuoden 1997 kuntajakolakia uudistettiin vuonna 2009 (1196/2009). Vuoden 2009 lain paino-
piste on ollut edistää kuntarakenteen uudistumista. Esityksellä ajanmukaistettiin kuntajakolakia 
vastaamaan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myötä nousseita uusia tarpeita ja muuttuneita 
olosuhteita. Lakia uudistettiin käytännössä toimivammaksi ja paremmin muutosprosesseja tu-
kevaksi. Erityisesti kuntajaon muuttamisen valmisteluun ja päätöksentekoon liittyviä hallinnol-
lisia menettelyjä nopeutettiin ja yksinkertaistettiin.55 
Kuntarakenteen muutosta 2000-luvulla ohjattiin kuntajakolain ohella myös lailla kunta- ja pal-
velurakenneuudistuksesta (169/2007). Myös puitelaiksi kutsutussa velvoitettiin kunnat perus-
tamaan vähintään noin 20 000 asukkaan väestöpohjan täyttäviä kuntia tai sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelujen järjestämistä vastaavia yhteistoiminta-alueita. Kunnat saavat saivat lain 
mukaan siten itse valita, täyttävätkö ne väestöpohjan kuntaliitoksen kautta vai perustamalla 
yhteistoiminta-alueen. Väestöpohjatavoitteesta on poikkeusmahdollisuus pitkien etäisyyksien, 
                                                 
52 Pihlajaniemi s. 10 
53 HE 135/1997 s. 8 
54 HE 135/1997 s. 6 – 7, Pihlajaniemi s. 12 
55 HE 125/2009 vp s. 1 
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saaristokuntaolosuhteiden, kielellisten ja kulttuurillisten oikeuksien perusteella. Lain perus-
teella kunnan tai yhteistoiminta-alueen tulee muodostua työssäkäyntialueesta tai muusta toi-
minnallisesta kokonaisuudesta. Puitelaki oli voimassa vuoden 2012 loppuun, mutta sen toimin-
tavelvoitteet ovat voimassa vuoden 2014 loppuun.56 
2.1.2 Kuntarakenneuudistus kuntajakolainsäädännön näkökulmasta 
Vuoden 2011 hallitusohjelman tavoitteissa päätettiin, että hallitus toteuttaa koko maan laajuisen 
kuntauudistuksen, jonka tavoitteena on vahvoihin peruskuntiin pohjautuva elinvoimainen kun-
tarakenne. Hallitusohjelman mukaan vahvat peruskunnat muodostuvat luonnollisista työssä-
käyntialueista ja ovat riittävän suuria pystyäkseen itsenäisesti vastaamaan peruspalveluista vaa-
tivaa erikoissairaanhoitoa ja vastaavasti vaativia sosiaalihuollon palveluja lukuunottamatta.  
Kunnallishallinnon rakennetyöryhmä on todennut 8.2.2012 julkaistussa selvityksessään “Elin-
voimainen kunta- ja palvelurakenne” 8.2.2012, että kunnalliseen itsehallintoon kuuluva mah-
dollisuus päättää taloudesta asettaa reunaehtoja uudistuksen toteuttamiselle. Työryhmän mu-
kaan kunnan, jonka taloudellinen tilanne heikentyy huomattavasti ja jonka edellytykset huoleh-
tia lakisääteisistä tehtävistä vaikeutuvat olennaisesti, ei voida katsoa pystyvän turvaamaan 
asukkailleen kunnalliseen itsehallintoon liittyviä keskeisiä edellytyksiä. Näissä tapauksissa 
kuntauudistus voi selvityksen mukaan turvata keskeisten elementtien täyttymisen.  
Raportin mukaan kuntien taloudellisen aseman eriytymistä on tarkasteltava myös perustuslaissa 
säädetyn yhdenvertaisuusperiaatteen näkökulmasta. Raportti esittää painelaskelman, jonka mu-
kaan kuntien taloudellinen asema on eriytymässä siten, että kunnallisveroprosenttien ero kasvaa 
nykyisesti 5 prosenttiyksiköstä jopa 15 prosenttiyksikköön. Myös kaupunkiseuduilla erot ke-
hyskuntien ja keskuskunnan välillä kasvavat. Työryhmän mukaan tämän kehityksen ei voida 
katsoa olevan yhdenvertaisuusperiaatteen mukaista. 
Kuntauudistus on saanut kritiikkiä. Helin on todennut, että hallituksen kuntauudistuksen perus-
teena ovat vahvat peruskunnat. Tällöin suurten kaupunkien pitäisi luonnostaan olla raportin 
tarkoittamia vahvoja peruskuntia. Kaikesta huolimatta suurten kaupunkien taloudessa on myös 
                                                 
56 HE 125/2009 vp s. 1 
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esiintynyt ongelmia. Helinin mukaan on kapeakatseista pidättäytyä pelkästään suureen kunta-
kokoon, sillä oma vaikutuksensa kuntauudistuksen tavoitteeseen pääsemisessä on myös osaa-
misella sekä pitkäjänteisellä johtamisella57.   
Huomion arvoista myös kuntakoosta keskusteltaessa Matikaisen mukaan on, että kuusi suurinta 
kuntaa käyttää kuntien menoista kolmanneksen, kun vastaavasti sata pienintä kuntaa käyttää 
menoista kolme (3) prosenttia. Tällöin pienimpien kuntien liittäminen suurempiin kuntiin ei 
toisi kuntataloudelle mainittavia säästöjä. Sen sijaan palvelut tulevat ennen pitkää karsittaviksi, 
mikäli se on etäisyyksien kannalta mahdollista. Mikäli näin ei ole, liitokselle tuskin on olemassa 
vahvoja perusteita. Onkin todettava, että kuntakentän talousongelmaa ei ratkaista kuntaraken-
netta muuttamalla. Matikainen toteaa, että ongelmana on terveydenhuollon ja erityisesti eri-
koissairaanhoidon kustannukset joihin kuntarakenne ei tarjoa ratkaisua.5859 
2.2 Kunnallinen itsehallinto kuntajakolainsäädännössä  
2.2.1 Itsehallintokäsityksistä 
Näkemys kunnallisesta itsehallinnosta voidaan jakaa kahteen aikakauteen, vanhaan eli institu-
tionaaliseen käsitykseen sekä uuteen näkemykseen60.  
2.2.1.1 Klassinen itsehallintokäsitys 
Heuru-Mennola-Ryynäsen mukaan suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa vallitsee käsitys kun-
nallisen itsehallinnon institutionaalisesta suojasta61. Sen käsityksen mukaan kunnallinen itse-
hallinto on suojattu olennaiset tunnusmerkit täyttävänä instituutiona. Institutionaalinen suoja 
eli takuu merkitsee sitä, että ylipäänsä on oltava kuntia osana hallintorakennetta. Paikallisyh-
teisön omavastuinen asioidenhoito on mahdollista vain jos vastaavat yksiköt ovat olemassa.62 
                                                 
57 Matikainen 2014 s. 35, Helin 2012 s. 352 
58 Matikainen 2014 s. 35 
59 Kuntauudistuksen rinnalla etenee ns. Sote-uudistus. Syksyllä 2014 sote-lakiluonnoksen tarkoituksena on uudis-
taa sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämistä, tuottamista, hallintoa, suunnittelua, rahoitusta ja valvontaa. Ter-
veyden ja hyvinvoinnin laitoksen mukaan lain keskeisenä tavoitteena on turvata yhdenvertaiset, asiakaslähtöiset 
ja laadukkaat sosiaali- ja terveyspalvelut koko maassa. Lakiluonnoksen mukaan maahan muodostetaan viisi sosi-
aali- ja terveysalueen kuntayhtymää (sote-aluetta), joilla on kattava järjestämisvastuu julkisista sosiaali- ja ter-
veyspalveluista. THL – Päätösten tueksi 1/2014 
60 Matikainen 2014 s. 61, Ryynänen 2012 s. 64  
61 Heuru-Mennola-Ryynänen 2011 s. 120 
62 Heuru-Mennola-Ryynänen 2011 s. 120 
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Näkemyksen mukaan perusrakenteen sisällä lainsäätäjällä on ja pitää olla oikeus muotoilla kun-
nallista itsehallintoa yksityiskohtaisemmin63, eikä kunnallinen itsehallinto ole mikään itseis-
arvo64. Institutionaalisen käsityksen mukaan kunnallinen itsehallinto on suojattu sellaisena – 
instituutiona – olennaisten tunnusmerkkien kera65, eikä yksittäinen kunta sen sijaan voi vedota 
siihen olemassaolonsa perustana (PeVL 24/1997 vp)66.67 
Institutionaalisen itsehallintokäsityksen edustajat korostavat eduskunnan riippumattomuutta ja 
itsenäisyyttä suhteessa kunnallishallintoon. Itsehallinnon institutionaalinen takuu ei siten ole 
laaja, sillä se on taattu vain lakien rajoissa. Lainsäätäjän toteutuksen rajoitukset ovat mahdolli-
sia kuitenkin vain, jos ne jättävät itsehallinnon ydinosan koskemattomaksi. Näissä institutio-
naalisen suojan tarkasteluissa on pyritty määrittämään itsehallinnon ydinosa, johon valtion toi-
min ei voida puuttua. Erityisesti on katsottu, ettei suhteellisuusperiaatetta ja kohtuullisuusperi-
aatetta loukata. Tarkasteluissa on jouduttu myöntämään, että tarkan rajan määrittäminen siitä, 
milloin kunnallisen itsehallinnon ydinosaan on puututtu, on vaikeaa.68 
Kuntarakenneuudistuksen valmistelun yhteydessä valtiovarainministeriö on esittänyt, ettei 
koko maata koskevan kuntarakenteen muuttaminen olisi vastoin kunnallisen itsehallinnon pe-
rustuslainsuojaa. Tässä on nojattu vuodelta 1997 olevaan perustuslakivaliokunnan kannanot-
toon, joka annettiin tuolloin kuntajakolain uudistamisen yhteydessä. Kysymys kunnallisen it-
sehallinnon perustuslainsuojan rajoista olisi tullut käsitellä perustuslain yhteydessä. Perustus-
lakivaliokunnan käsitys nojaa kunnallisen itsehallinnon institutionaaliseen käsitykseen, joka 
edellyttää, että ylipäänsä on oltava kuntia, mutta pelkistäen ilmaistuna riittää, että niitä on edes 
jonkin verran. Näkemys ei ota huomioon kunnallisen itsehallinnon sisällölle aiempaa vahvem-
min painoa antavaa demokratiakäsitystä69. 
2.2.1.2 Uusi itsehallintokäsitys 
Uudemmassa itsehallintokäsityksessä on otettu etäisyyttä institutionaalisen takuun rajattuun it-
sehallintokäsitykseen. Voidaan katsoa, että myös Suomessa institutionaalisen takuun käsitys on 
vanhentunut viimeistään vuodesta 1991, jolloin osaksi maamme oikeusjärjestystä tuli Euroopan 
                                                 
63 Heuru-Mennola-Ryynänen 2011 s. 120 
64 Ryynänen 2012 s. 52 
65 Ryynänen 2004 s. 54, Holopainen 1969 s. 306 - 307 
66 Ryynänen 2012 s. 64 
67 Matikainen 2014 s. 61 
68 Heuru-Mennola-Ryynänen 2011, s. 120 
69 Matikainen 2014 s. 62, Ryynänen 2012 s. 54 - 55 
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neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja. Peruskirja sisältää itsehallintoon kuuluvat kes-
keiset reunaehdot ja elementit, antaen näin myös sisällön sille, mitä kuntainstituution tulee olla. 
Instituution olemassaolon ohella nyt annetaan myös toimintaedellytyksiä koskevat reunaeh-
dot.70 
Perustuslain itsehallintonormia voidaan näin pitää Heuru-Mennola-Ryynäsen mukaan ta-
kuunormina, joka sääntelee kunnallisen itsehallinnon sisältöä kolmenlaatuisen takuun muo-
dossa: 
1) objektiivisena kuntia koskevana järjestelytakuuna, sisältäen myös perustuslaissa tarkoi-
tetun yleistoimivallan, 
2) takuuna universaliteettiin paikallisessa vaikutuspiirissä, mukaan lukien tietty kompe-
tenssi, ja 
3) takuuna vastata kaikista näistä asioista omalla vastuullaan, siis autonomiatakuuna.71 
Uudemmassa mannereurooppalaisessa ajattelussa institutionaalisen suojan käsite on hylätty, 
koska on katsottu, että kansalaisten itsehallinnon muodossa toteutettavalla kuntien itsehallin-
nolla on oltava myös tosiasialliset toteutumisen mahdollisuudet, ei pelkästään muodolliset ra-
kenteet. Tämä ajattelu on ollut keskeisenä perustana myös Euroopan paikallisen itsehallinnon 
peruskirjaa laadittaessa72. Tämä ilmenee erityisesti peruskirjan kolmannen artiklan sanamuo-
dosta, joka korostaa nimenomaisesti paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta. 
Heuru-Mennola-Ryynäsen mukaan perustuslainsuojasäännöksen subjektiivinen puoli on aiem-
massa näkemyksessä jäänyt huomiotta. Kunnallisen itsehallinnon suoja voidaan katsoa myös 
rakenteellisesti subjektiiviseksi oikeudeksi. Tälle käsitykselle suomalaiseenkin tilanteeseen an-
taa tukea Euroopan neuvoston kunnallisen itsehallinnon peruskirjan 3 artiklan 1. kappale, jonka 
mukaan kunnallinen itsehallinto tarkoittaa kuntien oikeutta ja kelpoisuutta säännellä ja hoitaa 
lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen väestön etujen 
mukaisesti. Kunnat ovat perustuslain mukaisesti osa valtion hallintorakennetta. Niillä on siihen 
myös oikeus. Itsehallinto-oikeus määritellään perustuslain 121 §:ssä. Oikeuden kohteena on 
                                                 
70 Heuru-Mennola-Ryynänen 2011, s. 120 
71 Heuru-Mennola-Ryynänen 2011, s. 121 
72 Matikainen 2014 s. 62 
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paikallisyhteisön asioiden omavastuinen sääntely. Oikeuden saajia ovat kunnat. Velvoitteen 
kohde on valtio. Subjektiivisen oikeuden rakenne-elementit ovat siten olemassa.73 
Kunnallisella itsehallinnolla voidaan kuitenkin aiemman tarkastelun perusteella todeta olevan 
sekä institutionaalinen että subjektiivisoikeudellinen sisältö. Kunnallisessa itsehallinnossa on 
kysymys oikeudellisen järjestelmän ja yhteiskunnallisen rakennelman yhdistelmästä. Sen 
vuoksi on riittämätöntä nähdä kunnallinen itsehallinto pelkästään suoja- ja turvarakennelmana 
valtiota vastaan eli ainoastaan subjektiivisena oikeutena. Ennemminkin voidaan katsoa, että 
kyse on itsehallintojärjestelmän toimintaedellytyksistä, joiden olemassaolo turvataan perustus-
laissa, mutta joiden säilyminen ei silti ole itsestäänselvyys. Näihin toimintaedellytyksiin kuuluu 
mahdollisuus riittävän laajan tehtäväkokonaisuuden omavastuiseen hoitamiseen.74 
2.2.2 Aluerajojen suoja 
Kuntarakennelain ensimmäisen pykälän ensimmäisessä momentissa säädetään kuntajaon pe-
rustarkoituksesta. Sen mukaan Suomi jakaantuu kuntiin asukkaiden itsehallintoa75, palveluiden 
järjestämistä sekä yleistä hallintoa76 varten. 
Kunta on pykälän ja lain esitöiden mukaan asukkaiden itsehallinnon perusyksikkö ja sillä on 
merkitystä paikallisen identiteetin muodostumiselle. Kuntajaotukseen perustuu lisäksi mm. val-
tion hallintoviranomaisten sekä tuomioistuinten alueellinen jaotus sekä valtiollisten vaalien 
vaalipiirit. Kuntajaotuksella on siten välitön tai välillinen merkitys useimpien julkisen sektorin 
tehtävien hoitamisessa.77  
Kunnan alueen loukkaamattomuuden suojaa voidaan Erkki Mennolan78 mukaan pitää keskei-
senä asiana kunnalliselle itsehallinnolle. Hän toteaa, että peruskirja ja yleensäkin eurooppalai-
nen itsehallintoajattelu perustuu siihen että historian saatossa muovautuneet kuntarajat ovat 
                                                 
73 Heuru-Mennola-Ryynänen 2011 s. 121 - 122 
74 Matikainen 2014 s. 64, Heuru-Mennola-Ryynänen 2011 s. 122 
75 Kuntien asukkaiden itsehallinnon alaan voidaan katsoa kuuluvan ainakin kunnallisten ja kuntien yhteistoimin-
nassa järjestettyjen palvelujen järjestäminen. HE 125/2009 s. 48 
76 Yleisellä hallinnolla tarkoitetaan valtion vastuulla olevia palveluita, HE 125/2009 s. 48 
77 HE 125/2009 s. 48 
78 Mennola 1.9.2006, s.1 lausunto Sipoon osakuntaliitoksesta 
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mahdollisimman pysyviä. Vallitsevalle kuntajaolle ei näin ollen tarvita perusteluja, vaan aino-
astaan sen muuttamiselle. Kuntajaon pysyvyydellä turvataan itsehallinnon pitkäjänteinen toi-
minta ja vakaa paikallinen demokratia.79 
Paikallisen itsehallinnon peruskirjan 5. artiklassa todetaan, että paikallisviranomaisten aluera-
joja ei saa muuttaa neuvottelematta ensin asianomaisten kuntien kanssa. Neuvottelulla voidaan 
tarkoittaa esimerkiksi kansanäänestystä. Paikallisen itsehallinnon peruskirja ei kuitenkaan anna 
kunnille olemassaolon suojaa, vaan se antaa etusijan kokonaisvaltakunnallisille näkökulmille 
ja ratkaisuille ja vain välttämätön kuulemisvaatimus sisältyy edellytyksiin. Peruskirjan mukaan 
paikallisviranomaisten (Suomessa lähinnä kuntien) aluerajoja ei saa muuttaa neuvottelematta 
ensin asianomaisten kuntien kanssa. Aiemman kuntajakolain valmistelun yhteydessä on viitattu 
edellä mainittuihin peruskirjan määräyksiin. Tosiasiassa määräystä kuitenkin tulkittiin varsin 
väljästi, sillä laki mahdollisti säätäminen erityislaista kuntajaon muutoksessa, vaikka jokin asi-
anomainen kunta muuttamista vastustaisikin.80 
Ryynänen-Telakivi esittävät, että peruskirjan 5 artiklan mukaisen kuntien neuvotteluoikeuden 
voidaan myös katsoa viittaavan epäsuorasti kunnalliseen yksilölliseen olemassaolon takuuseen, 
joka edelleen materiaalisoikeudellisesti on johdettavissa 4 artiklan 2-kappaleeseen. Sen mukai-
sesti jokaisella kunnalla on - tosin rajoitetusti - subjektiivinen oikeus olemassa olevien rajojensa 
säilymiseen. Tämän 5 artiklan pitkälle viedyn tulkinnan voi katsoa toteutuneen vuoden 1997 
kuntajakolaissa, jonka mukaisesti kuntien tahdon vastaiset aluemuutokset on mahdollista tehdä 
vain lain kautta.81 
Vaihtoehtoisia tulkintana aluerajojen suojasta, voidaan kokonaisvaltakunnalliset perusteet aset-
taa etusijalle yksittäisen kunnan olemassaoloon nähden. 1900-luvulla oikeustieteessä kunnan 
aluerajojen suojasta kirjoitettiin seuraavasti:  
Kekkonen 1936:”Olemme Schmittin luomalla jaolla esitystämme selventäen vain tah-
toneet osoittaa, että kunnan perustuslaissa turvattu itsehallinto-oikeus ei ole olemassa 
sen vuoksi, että kunta oikeushenkilönä itsessään olisi arvo sinänsä.82”  
                                                 
79 Oikarinen 2010 s. 28,  
80 Ryynänen-Telakivi 2006, s. 86 
81 Ryynänen – Telakivi 2006, s. 87 
82 Kekkonen 1936, s. 84 
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Holopainen 1968: ”Ensinnäkään HM ei edellytä kunnan alueellista koskemattomuutta, 
eikä myöskään kunnan itsemääräämisoikeutta tässä [alueellisen koskemattomuuden] 
suhteessa.83”  
Rytkölä 1978: ”Kuntajako ei ole olemassa vain kuntien hallintopiirien määrittele-
miseksi. Myös valtion etu vaatii kuntarajojen määräämistä tietyllä tavalla, jotta kunnal-
lisen itsehallinnon kautta toteutettu alueellinen desentralisaatio mahdollisimman hyvin 
vastaisi tarkoitustaan. Sen vuoksi kuntien aluerajoista määräämisen tulee tapahtua ylei-
sempiä kuin pelkkiä paikallisia intressejä seuraten sekä muiden kuin kunnallisten viran-
omaisten so. valtion viranomaisten toimesta.84”. 
Perustuslain 122 §:n 2 momentin mukaan kuntajaon perusteista säädetään lailla. Säädös oli uusi 
vuoden 2000 perustuslaissa, mutta sillä ei ollut suurta merkitystä, koska kuntajaon muutoksista 
on säädetty lailla jo 1920-luvun puolivälistä alkaen. Edellä mainitun perustuslain kohdan mu-
kaisia säännöksiä on annettu jo vuoden 1997 kuntajakolaissa. Tämän lain mukaan kuntajakoa 
voitiin muuttaa myös vastoin asianomaisen kunnan valtuuston tai asukkaiden kunnallisessa 
kansanäänestyksessä ilmaistua kantaa. Perustuslakivaliokunta on vuonna 1997 kuntajakolain 
uudistamisen yhteydessä todennut, että silloinen hallitusmuoto ei antanut yksittäisille kunnille 
suojaa kuntajaon muutoksia vastaan, joten valiokunnalla ei ollut huomautettavaa esityksen pak-
koliitoksia koskevista kohdista85. Uudella perustuslailla ei muutettu voimassaollutta tulkintaa, 
joten pakkoliitokset ovat edelleen valtiosääntöoikeudellisesti sallittuja.86 
Kuntarakennelakia muutettiin vuonna 2013 vastaamaan Kataisen hallituksen kuntarakenneuu-
distuksen tavoitteita. Uuden muutetun lain mukaan valtioneuvosto voi päättää kuntien yhdisty-
misestä valtuuston vastustuksesta tilanteessa, jossa erityisen vaikeassa asemassa olevan kun-
naan arviointimenettelyssä olevan asukkaiden palveluiden turvaaminen edellyttää kuntajaon 
muutosta. Valtioneuvostolla myös on oikeus hylätä kuntien yhdistymisesitys, mikäli esitetty 
yhdistyminen ei ilmeisesti täyttäisi kuntajaon muuttamisen edellytyksiä. 
                                                 
83 Holopainen 1969, s. 385 
84 Rytkölä 1978, s. 3 
85 PeVL 24/1997 vp, s. 2 
86 Tuori 2005, s. 6 
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Aluerajojen suojan käsitteen voi tiivistettynä todeta olevan tulkitsijaansa sekä aikakauteensa 
sidonnainen kannanotto. Nykyinen voimassaoleva lainsäätäjän käsitys on, että kunta ei nauti 
aluerajojen absoluuttista suojaa.  
2.3 Kuntarakenteen muuttamisen oikeudelliset perusteet 
2.3.1 Kuntajaon muuttamisen yleiset edellytykset 
Kuntarakennelain 1 §:n ensimmäisen momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin asukkaiden 
itsehallintoa, palvelujen järjestämistä ja yleistä hallintoa varten. Toisen momentin mukaan kun-
tajaon muuttamisesta säädetään lailla tai siitä päättää, sen mukaan kuin tässä laissa säädetään 
lailla tai siitä päättää, sen mukaan kuin tässä laissa säädetään, valtioneuvosto tai valtiovarain-
ministeriö, jäljempänä laissa käytetään viittausta ministeriö. Kuntajaon muuttamisella tarkoite-
taan kuntien yhdistymistä tai kunnan osan siirtämistä toiseen kuntaan87 
Käytännössä eduskunta voi siis lailla säätää kaikenlaisista kuntajaon muutoksista. Silloin kun 
ehdotetussa laissa säädettävät edellytykset täyttyisivät, kuntajaon muuttamisesta päättää valtio-
neuvosto tai ministeriö. Kuntajaon muutosta koskeva päätös olisi tällöin luonteeltaan hallinto-
päätös. Se ei kuitenkaan ole sellainen jonkun etua, oikeutta tai velvollisuutta välittömästi kos-
keva päätös, johon sovelletaan sellaisenaan kaikkia hallintoasioista yleisesti noudatettavia la-
keja kuten hallintolakia (434/2003) ja hallintolainkäyttölakia 586/1996), vaan kuntarakenne-
laissa säädetään monelta osin mm. kuntajaon muuttamisen valmistelussa, päätöksenteossa ja 
muutoksenhaussa noudatettavista menettelyistä.88  
Kuntajaon kehittämisen tavoitteista säädetään kuntarakennelain 2 §:ssä. Sen mukaan kuntajaon 
kehittämisen tavoitteena on elinvoimainen, alueellisesti eheä ja yhdyskuntarakenteeltaan toi-
miva kuntarakenne, joka vahvistaa kunnan asukkaiden itsehallinnon edellytyksiä. Tavoitteena 
                                                 
87 HE 31/2013, s. 8 
88 HE 125/2009 s. 48 
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on myös, että kunta muodostuu työssäkäyntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuu-
desta89, jolla on taloudelliset ja henkilöstövoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata kun-
nan asukkaiden palvelujen järjestämisestä ja rahoituksesta sekä riittävästä omasta palvelutuo-
tannosta. 
Kuntajaon muuttamisen edellytyksistä säädetään lain 4 §:ssä. Muutos on mahdollinen, jos se 
parantaa  
1) kunnan toiminnallisia ja taloudellisia edellytyksiä vastata palvelujen järjestämisestä tai 
muuten edistää kunnan toimintakykyä, tai muutos parantaa 
2) alueen asukkaiden palveluja tai elinolosuhteita, 
3) alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksia taikka 
4) alueen yhdyskuntarakenteen toimivuutta 
Alueella tarkoitetaan yhden tai useamman kunnan tai niiden osan muodostamaa aluetta, johon 
kuntajaon muutos voi vaikuttaa. Edellä mainitut edellytykset ovat luonteeltaan vaihtoehtoisia, 
jolloin jo yhdenkin niistä täyttyessä muutos voidaan tehdä. 
Lisäksi kuntajaon muuttamisen edellytyksenä on, että kunta muodostuu yhdestä alueesta, joka 
muodostaa toiminnallisen kokonaisuuden. Valtioneuvosto voi päättää alueellisen eheyden vaa-
timuksesta poikkeamisesta erityisen kuntajakoselvityksen perusteella. Erityisellä kuntajakosel-
vityksellä pyritään tällöin siihen, että kunta muodostuisi yhdestä alueesta. 
Kuntajakoa muutettaessa on huolehdittava suomen- ja ruotsinkielisen väestön mahdollisuu-
desta saada palveluja omalla kielellään samanlaisten perusteiden mukaan. Kuntajakoa muutet-
taessa tulee ottaa huomioon saamelaisten kielelliset oikeudet sekä saamelaisten oikeus alkupe-
räiskansana ylläpitää ja kehittää omaa kieltään ja kulttuuriaan sekä saamelaisten kieltä ja kult-
tuuria koskeva itsehallinto saamelaisten kotiseutualueella.90 
                                                 
89 Toiminnallisella kokonaisuudella tarkoitetaan kunnan muodostumista ”työssäkäyntialueesta tai muusta toimin-
nallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkilöstövoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata kun-
nan asukkaiden palvelujen järjestämisestä ja rahoittamisesta.” HE 31/2013 s. 67 
90 HE 31/2013 s. 8-9  
 26 
Kuntajaon muuttamisen kaikissa muuttamistilanteissa edellytetään muutoksen edistävän 2 
§:ssä säädettyjä kuntajaon kehittämisen tavoitteita. Kuntajaon muuttamisen edellytysten kytke-
minen kuntajaon kehittämisen tavoitteisiin merkitsisi, että myös kuntien kuntajaon muuttamista 
koskevassa päätöksenteossa tulisi antaa nykyistä enemmän painoarvoa muun muassa sille, mi-
ten kuntajaon muutos vaikuttaisi alueen kokonaisetuun. Uusien kuntien tulee täyttää kuntajaon 
kehittämisen tavoitteet siten, että kuntien yhdistymisen edellytyksiä katsotaan koko alueen nä-
kökulmasta. Hallituksen esitys täsmentää aluenäkökulmaa, että ”uusien kuntien tulisi olla muun 
muassa elinvoimaisia, alueellisesti eheitä ja yhdyskuntarakenteellisesti toimivia”.91 
2.3.2 Kuntarakenneuudistuksen muuttamiskriteerit 
Kuntarakennelain 4 a§:n toisessa momentissa esitetään kuntarakenneuudistuksen tavoite, joka 
on edellytys järjestää yhdenvertaisesti palveluja, eheyttää yhdyskuntarakennetta sekä vahvistaa 
kunnallista itsehallintoa. Uudistuksen tarkoituksena on lisäksi vahvistaa kuntien kykyä vastata 
palvelutuotannosta pääosin itse sekä kykyä hyödyntää markkinoita.  
Hallituksen esityksessä todetaan vuoden 2013 lainmuutoksen kuntarakenneuudistus toteutetta-
van kuntalähtöisesti. Tällä tarkoitetaan, että kuntien tulisi selvittää kuntien yhdistymistä laissa 
säädettyjen perusteiden mukaisesti. Selvitystyö perustuisi kuntien asiantuntemukseen paikalli-
sista olosuhteista. Selvityksissä tuotaisiin yksityiskohtaisesti esille kuntien yhdistymisen edut 
ja haitat kunnissa tapahtuvan päätöksenteon pohjaksi. Valtioneuvostolla ei olisi toimivaltaa 
päättää kuntien yhdistymisistä vastoin kuntien valtuustojen tahtoa muutoin kuin tilanteissa, 
joissa se olisi tarpeen kuntalaisten palvelujen turvaamiseksi erityisen vaikeassa taloudellisessa 
asemassa olevien kuntien osalta.92 
Kuntarakenneuudistuksen 4 b§ ensimmäinen momentti määrittää kuntien selvitysvelvollisuu-
den. Se velvoittaa kuntia selvittämään eri muutosedellytykset täyttävää kuntien yhdistymistä 
kuntarakenneuudistuksen selvitysperusteiden mukaisesti. 
Vaikka kunnalla ei olisi 1 momentin mukaan velvollisuutta selvittää kuntien yhdistymistä, sen 
tulee osallistua yhdistymisselvitykseen, jollei muuten ole saavutettavissa selvitysperusteet täyt-
tävää 2 §:ssä tarkoitettua toiminnallista kokonaisuutta. Säännöksen tarkoituksena olisi ehkäistä 
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sitä, että selvityksistä jäisi ulkopuolelle kuntia, joita muut kunnat eivät halua mukaan esimer-
kiksi heikon taloudellisen tilanteen vuoksi93. 
Itse yhdistymisselvityksen lainsäätäjä on tarkoittanut pohjautuvan riittävän laajaan valmiste-
luun, joka tuo esille kuntien päätöksen pohjaksi erityisesti yhdistymisellä saavutettavat edut ja 
haitat.94 
2.3.2.1 Palveluiden edellyttämä väestöpohja 
Kuntarakennelain 4c §:n selvitysperuste tarkoittaa kunnan palvelujen järjestämisen, tuottami-
sen, rahoittamisen ja kehittämisen kannalta riittävän suurta väestöpohjaa. Selvitysvelvollisuus 
täyttyy silloin kun kunnassa on alle 20 000 asukasta. Tällöin kunnan pitää selvittää alueen mui-
den kuntien kanssa yhdistymistä alueella, jossa on palveluiden järjestämisen, rahoittamisen ja 
kehittämisen kannalta riittävä väestöpohja sekä kyky riittävään omaan palvelutuotantoon. Riit-
tävän oman palvelutuotannon edellytyksellä pyritään siihen, että kunnalla olisi lähtökohtaisesti 
kaikissa tapauksissa kyky vastata itse myös palvelujen tuottamisesta. Selvitysalueella tulisi olla 
erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämisen kannalta vähintään noin 20 000 asukasta. 
Perusopetuksen laadukkaan ja yhdenvertaisen järjestämisen kannalta selvitysalueella alle yksi-
vuotiaiden ikäluokan tulisi olla vähintään noin 50 lasta.95 
Väestöpohjan perusteeksi hallituksen esitys toteaa, että hyvin pienellä väestöpohjalla ja hyvin 
pienillä yksiköillä tuotettujen palvelujen yksikkökustannukset ovat tutkimusnäytön perusteella 
yleensä korkeita. Toiminnan laadun ja tehokkuuden vaihtelu on suurinta pienissä yksiköissä ja 
ne ovat haavoittuvaisia myös henkilöstön saatavuuden ja henkilöstön sijaistamisen näkökul-
masta. Myös väestön ikääntyminen ja muuttoliike aiheuttavat eniten ongelmia ja epävakautta 
juuri pienimmille ja taloudellisesti heikoimmille kunnille. Kasvattamalla palveluiden järjestä-
misen väestöpohjaa vähennetään sekä väestön palvelutarpeisiin että rahoituskykyyn liittyviä 
kuntien välisiä eroja.96 
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95 HE 31/2013, s. 70 
96 HE 31/2013, s. 71 
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Selvitysvelvollisuudesta vapautumista koskevan kuntarakennelain 4b §:n 2 momentin perus-
teella palveluiden edellyttämää väestöpohjaa koskevan perusteen täyttävät kunnat eivät voi jät-
täytyä selvityksen ulkopuolelle, jos muun muassa väestöpohjan täyttävää toiminnallista koko-
naisuutta ei muutoin ole saavutettavissa. Väestöpohjaa koskevasta edellytyksestä voitaisiin poi-
keta kuntarakennelain 4g §:n mukaisilla perusteilla valtiovarainministeriön päätöksellä, joka 
perustuisi kunnan tai kuntien hakemukseen (kuntarakennelaki 4i §). Valtiovarainministeriö 
voisi päättää poikkeamisesti esimerkiksi tilanteissa, joissa erityisen harvan asutuksen vuoksi 
väestöpohjavaatimuksen täyttävän toiminnallisen kokonaisuuden muodostaminen ei olisi mah-
dollista tai väestöpohjavaatimuksesta poikkeaminen olisi tarpeen kielellisten oikeuksien tai saa-
melaisten kulttuuria koskevien oikeuksien turvaamiseksi. Tällöin kunnan tulee yhdessä muiden 
kanssa selvittää yhdistymistä 20 000 asukasta pienemmällä alueella. Kuntaa ei voida kokonaan 
vapauttaa selvitysvelvollisuudesta, jos kunnalla ei yksin ole riittäviä edellytyksiä vastata palve-
luiden järjestämisestä.97 
2.3.2.2 Työpaikkaomavaraisuus, työssäkäynti ja yhdyskuntarakenne sekä metropolialue 
Hallitusohjelman mukaan vahva peruskunta muodostuu luonnollisista työssäkäyntialueista ja 
voi tehokkaasti vastata yhdyskuntarakenteen hajautumiskehitykseen. Työssäkäynti ja yhdys-
kuntarakenne kuvaavat asukkaiden arjen näkökulmasta alueita, joilla kuntarajojen merkitys on 
vähäinen, sekä kuntien keskinäistä riippuvuutta ja osaltaan kuntien työmarkkinadynamiikkaa 
ja kuulumista samaan talousalueeseen. Näillä alueilla kuntien kehittäminen on elinkeinoraken-
teen näkökulmasta voimakkaasti sidoksissa yhteen.98 
Kunnan tulee kuntarakennelain 4d §:n mukaan selvittää kuntien yhdistymistä, jos se täyttää 
sekä työpaikkaomavaraisuutta että työssäkäyntiä koskevat selvitysperusteet. Vaikka kunnalla 
ei olisi selvitysvelvollisuutta edellä mainituilla perusteilla, sen tulisi selvittää yhdistymistä yh-
dyskuntarakenteen täyttyessä. Työssäkäynti ja yhdyskuntarakenneperusteet osoittaisivat lisäksi 
selvityssuunnan, eli sen, minkä kunnan tai kuntien kanssa selvitys on vähintään tehtävä. Kun-
tien, jotka muodostavat työssäkäynti- tai yhdyskuntarakenneperusteen perusteella yhtenäisen 
alueen, tulisi selvittää kuntien yhdistymistä yhdessä. 
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Työpaikkaomavaraisuusperuste täyttyy, mikäli kunnan työpaikkaomavaraisuus on alle 80 pro-
sentin. Itse työssäkäyntitarkastelu perustuu tilastokeskuksen työssäkäyntialueiden pendelöinti 
prosentteihin. Pendelöinnillä tarkoitetaan työssäkäyntiä oman asuinkunnan ulkopuolella. Yh-
distymisselvityksen perusteena on laajamittainen pendelöinti. 
Työssäkäyntialueiden laajuus vaihtelee ja siihen vaikuttavat mm. keskuskunnan koko ja veto-
voima alueella. Suurilla työssäkäyntialueilla99 työssäkäyntiperuste täyttyisi, jos kunnasta pen-
delöinti työssäkäyntialueen keskuskuntaan on vähintään 35 prosenttia.100 Muilla työssäkäynti 
työssäkäyntiperuste täyttyisi, jos kunnasta pendelöinti työssäkäyntialueen keskuskuntaan on 
vähintään 25 prosenttia.  
Yhdyskuntarakenneperusteella kootaan alue, jolla maankäytön, asumisen ja liikenteen yhteisen 
päätöksenteon tarve on suurin. Yhdyskuntarakennetarkastelu perustuu Suomen ympäristökes-
kuksen taajamaluokitteluun. 
Helsingin metropolialueella haasteet yhdyskuntarakenteen yhtenäiselle suunnittelulle ja maan-
käytön, asumisen ja liikenteen yhteensovittamiselle ovat kaikkein suurimmat. Helsingin met-
ropolialueen erityispiirteiden huomioon ottamiseksi laissa säädettäisiin erikseen alueella sovel-
lettavista työpaikkaomavaraisuutta, työssäkäyntiä ja yhdyskuntarakennetta koskevat perusteet 
korvaavista selvitysperusteista. Metropolialueen kuntien tulisi selvittää yhdistymistä alueilla, 
joilla on merkittävä yhdyskuntarakenteen eheyttämistarve yhteisen keskustaajaman ja sen kas-
vupaineen vuoksi.101 
2.3.2.3 Kunnan taloudellinen tilanne 
Kuntarakennelain 4f §:n kunnan taloudellista tilannetta koskevan selvitysperusteen tarkoituk-
sena on vahvistaa kunnan taloudellista kantokykyä vastata palveluiden järjestämisestä, rahoi-
tuksesta ja tuottamisesta.  
Kunnan taloudellisen tilanteen perusteella tarve selvittää on ensinnäkin erityisen vaikeassa ta-
loudellisessa asemassa olevilla kunnilla (niin kutsutut kriisikunnat), joiden rahoituksen riittä-
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100 HE 31/2013 s. 43 
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vyyttä tai vakavaraisuutta kuvaavat kunnan talouden tunnusluvut alittavat kunnan peruspalve-
lujen valtionosuudesta annetun lain 63a §:n perusteella annetun valtioneuvoston asetuksen raja-
arvot kahtena vuonna peräkkäin. 
Lisäksi edellytys täyttyy pykälän mukaan niissä kunnissa, joissa talous on kriisiytymässä ja 
tunnusluvut lähestyvät edellä mainitun valtioneuvoston asetuksen mukaisia raja-arvoja. Tässä 
tapauksessa arvioinnissa otettaisiin huomioon asetuksen raja-arvot kolmena vuonna peräkkäin. 
Selvitystarvetta osoittaisi, jos kunnan taloudessa alittuu neljä kuudesta tunnuslukujen mukai-
sesta raja-arvosta tai taseen kertynyttä alijäämää on vähintään 500 euroa asukasta kohti viimei-
sessä tilinpäätöksessä sekä alijäämää toiseksi ja kolmanneksi viimeisessä tilinpäätöksessä.102 
Valtioneuvostolla ei ole toimivaltaa päättää yleisesti kuntien yhdistymisestä valtuustojen sitä 
vastustaessa. Ainoa poikkeus tästä olisi erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan 
kunnan arviointimenettelyyn kytketty valtioneuvoston toimivalta päättää kuntien yhdistymi-
sestä.  
Hallitusohjelman mukaisesti erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevien kuntien arvi-
ointimenettelyä tehostetaan säätämällä valtioneuvostolle mahdollisuus ryhtyä tarvittaessa toi-
menpiteisiin, jos kunnan kyky peruspalvelujen järjestämiseen on vaarantunut eivätkä kuntalai-
set saa tarvitsemiaan palveluja. Tämä toteutetaan säätämällä lain toistaiseksi voimassa olevissa 
säännöksissä arviointimenettelyyn kytkeytyvän erityisen kuntajakoselvityksen toimittamisesta 
ja valtioneuvoston toimivallasta päättää kuntien yhdistymisestä näissä tilanteissa. Esitys perus-
tuu tältä osin voimassa olevan kuntajakolain valmistelleen työryhmän esitykseen. 
Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskeva kuntajaon muutos tulisi 
vireille arviointiryhmän ehdotuksesta. Muutoksen valmistelemiseksi edellytettäisiin toimitetta-
vaksi erityinen kuntajakoselvitys, johon osallistuisi erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevan kunnan lisäksi alueen muita kuntia. Kuntajakoselvittäjän tekemä ehdotus kunnille 
voisi koskea  
1) erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan yhdistymistä olemassa 
olevaan kuntaan  
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2) erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan alueen jakamista kahden 
tai useamman kunnan kesken tai 
3) useamman kuin kahden kunnan yhdistymistä. Lisäksi ehdotukseen voisi tarvittaessa 
sisältyä kunnan osien siirtäminen toiseen kuntaan. 
Jos kaikki kunnat hyväksyvät kuntajakoselvittäjän ehdotuksen kuntien yhdistymisestä, ne teke-
vät siitä esityksen ministeriölle. Muutoin esityksen tekee kuntajakoselvittäjä. Valtioneuvosto 
voi päättää kuntien yhdistymisestä, jos muutos on tarpeen erityisen vaikeassa taloudellisessa 
asemassa olevan kunnan asukkaiden lakisääteisten palvelujen turvaamiseksi. Lisäksi edellyte-
tään, että kuntajaon muuttamisen edellytykset täyttyvät. Valtioneuvostolla on lopullinen har-
kintavalta siitä, toteutetaanko kuntajakoselvittäjän esittämä kuntien yhdistyminen. 
Valtioneuvoston päätöksenteko on edellä mainituissa tilanteissa poikkeuksellisesti mahdollista 
ilman kuntien valtuustojen yhteistä esitystä kuntien yhdistymisestä. Tästä syystä myös muutok-
senhakusäännöksiä muutettaisiin siten, että näissä tilanteissa kunnilla olisi muutoksenhakuoi-
keus valtioneuvoston kuntajaon muutosta koskevasta päätöksestä.103 
2.3.2.4 Poikkeaminen kuntarakenneuudistuksen velvollisuuksista 
Suomen alueiden erilaisuuden huomioon ottamiseksi laissa säädettäisiin myös mahdollisuu-
desta poiketa selvitysperusteiden osoittamasta selvitysalueesta. Selvitysperusteiden osoitta-
masta selvitysalueesta voitaisiin ensinnäkin poiketa, jos tällöin muodostuu kuntajaon kehittä-
misen tavoitteet ja kuntajaon muuttamisen edellytykset täyttävä vaihtoehtoinen toiminnallinen 
kokonaisuus. Toiseksi perusteiden osoittamasta alueesta voitaisiin poiketa, jos se olisi tarpeen 
erityisen harvan asutuksen vuoksi toiminnallisen kokonaisuuden muodostamiseksi. Lisäksi 
poikkeaminen olisi mahdollista suomen- tai ruotsinkielisten asukkaiden kielellisten oikeuksien 
turvaamiseksi tai saamelaisten kieltä ja kulttuuria koskevien oikeuksien turvaamiseksi. 
Poikkeaminen ei kuitenkaan olisi automaattista, vaan sen edellytyksiä arvioitaisiin kaikkien 
poikkeusperusteiden osalta suhteessa kunnan riittäviin edellytyksiin vastata lakisääteisten pal-
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velujen järjestämisestä ja tuottamisesta. Vaihtoehtoisen toiminnallisen kokonaisuuden muodos-
tumisen ja erityisen harvan asutuksen perusteella poikkeaminen ei tule lisäksi kyseeseen, jos se 
estää alueen muita kuntia muodostamasta toiminnallisen kokonaisuuden.  
Yhteenvetona selvitysvelvollisuudesta poikkeamisesta voi todeta, että yksittäisellä kunnalla ei 
ole juurikaan pakotietä kuntaliitosprosessista. Alueen edusta104 ei suoraan puhuta yhtä HE:n 
mainintaa lukuun ottamatta, vaikka Kuntarakennelain selvitysperusteiden poikkeamisehtoja lu-
kiessa syntyy selvä vaikutelma alueen edun ensisijaisuudesta. Tämä tarkoittaa, että lainsäätäjän 
näkökulmasta muilla kunnilla on velvollisuus osallistua esimerkiksi kunnallistaloudellisesti 
heikosti pärjäävän alueen elvyttämiseen. 
2.3.4 Kuntajaon muuttamisen erityiset edellytykset 
Voimassaolevan kuntarakennelain 15 §:n ensimmäisessä momentissa säädetään, milloin erityi-
nen selvitys voidaan määrätä toimitettavaksi105. Ministeriö voi määrätä erityisen kuntajakosel-
vityksen toimitettavaksi kuntajaon muuttamista koskevan asian laajuuden tai vaikeuden joh-
dosta taikka muusta perustellusta syystä. Ministeriö asettaisi selvitystä varten kyseessä olevia 
kuultuaan yhden tai useamman kuntajakoselvittäjän. 
Pykälän toisessa momentissa säädetään, kenen aloitteesta tai esityksestä erityinen kuntajako-
selvitys voidaan määrätä toimitettavaksi. Momentin 1 kohdan mukaan erityinen kuntajakosel-
vitys voitaisiin määrätä toimitettavaksi ministeriön omasta aloitteesta ja 2 kohdan mukaan ky-
seessä olevan kunnan esityksestä.  
                                                 
104 Tuorin mukaan alueen etu –käsite on esiintynyt ensimmäisen kerran vuoden 1997 kuntajakolaissa. Esityöt pe-
rustelevat käsitteen olemassaoloa, toteamalla sen laajentavan sekä monipuolistavan muutosperusteiden ulottu-
vuuksia niin, että kuntajaon muutoksella voidaan tavoitella paitsi asianomaisten kuntien myös näitä kuntia laajem-
pia tai suppeampia alueellisia hyötyjä. HE 135/1997 yksityiskohtaiset perustelut, Tuori 2006 asiantuntijalausunto 
sipoon osakuntaliitosasiassa. 
105 vrt. vuoden 1997 kuntajakolain 8 §:n erityisen selvityksen perusteena tuli Pihlajaniemen mukaan olla asian 
laajuus tai vaikeus taikka muu perusteltu syy. Säännöstä tuli tulkita niin, että kysymyksessä oli jollakin tapaa 
tavanomaista vaikeampi ja silti jostakin syystä esille ja sitä kautta päätöksenteon kohteeksi saatava tapaus, ja että 
tapauksen vaikeus ja esille saamisen tarpeellisuus on kyettävä perustelemaan. Tapauksen vaikeus voisi olla esi-
merkiksi sitä, että jollekin alueelle pitäisi voida sijoittaa alueen yksittäisten kuntien jäsenistöjä laajempaa väestöä 
palveleva laitos, rakennelma tai muu hyödyke, mutta alueen mikään kunta tai kunnat yhdessäkään eivät olisi alue-
rakenteellisesti kykeneviä ottamaan sitä vastaan. Esille nostamisen peruste voi syntyä siitä, että alueella mahdol-
lisesti tarvittava kuntajaon muutos ei esimerkiksi kuntien välisistä jännitteistä tai keskinäisestä kilpailuasetelmasta 
johtuen voisi nousta esille asianomaisten kuntien tai niiden asukkaiden toimesta. Pihlajaniemi 2001, s. 59 
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Momentin 3 kohdan mukaan erityinen kuntajakoselvitys voidaan määrätä toimitettavaksi, jos 
vähintään 20 prosenttia kunnan äänioikeutetuista asukkaista tekee esityksen erityisen kuntaja-
koselvityksen toimittamisesta.106 
Vuonna 2013 kuntajakolakia täsmennettiin mm. 15. pykälän osalta lisäämällä siihen kolmas 
momentti:  
Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain 63 a §:ssa tarkoitetussa menettelyssä ollutta eri-
tyisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskeva erityinen kuntajakoselvitys voi tulla 
vireille myös mainitun pykälän 2 momentissa tarkoitetun työryhmän ehdotuksesta. 
Kolmannessa momentissa säädetään, että kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun 
lain (1704/2009) 63a §:ssä tarkoitetussa menettelyssä ollutta erityisen vaikeassa taloudellisessa 
asemassa olevaa kuntaa koskeva erityinen kuntajakoselvitys voi tulla vireille myös mainitun 
pykälän 2 momentissa tarkoitetun arviointiryhmän ehdotuksesta. 
Arviointiryhmä tekee ehdotuksen kunnan asukkaiden palvelujen turvaamiseksi tarvittavista toi-
menpiteistä. Ehdotus voi koskea myös kuntajaon muutostarpeita. Kunnanvaltuuston on käsitel-
tävä arviointiryhmän toimenpide-ehdotukset ja saatettava niitä koskeva päätös ministeriön tie-
toon mahdollisia jatkotoimenpiteitä varten. Arviointiryhmän ehdotukseen ei sisälly esimerkiksi 
yhdistymissopimusluonnosta eivätkä toimenpide-ehdotukset muutoinkaan ilman lisävalmiste-
lua ole riittävän yksityiskohtaisia kuntajaon muutosta koskevan päätöksenteon pohjaksi. Siten 
erityistä kuntajakoselvitystä vastaava menettely on näissä tapauksissa lähtökohtaisesti aina tar-
peen kuntajaon muutoksen valmistelemiseksi. 
Arviointiryhmä voi kuitenkin jo ehdotusta valmistellessaan esimerkiksi kartoittaa, mitkä alueen 
kunnista olisivat mahdollisia vaihtoehtoja erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan 
kunnan kumppaneiksi. Lainsäätäjän mukaan tässä arvioinnissa tulee taloudellisten tekijöiden 
ohella kiinnittää huomiota erityisesti elinvoimaisen ja toiminnallisen kokonaisuuden syntymi-
seen.107 
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Ministeriö tekee arviointiryhmän toimenpide-ehdotusten ja kunnanvaltuuston päätösten perus-
teella ratkaisun erityisen kuntajakoselvityksen tarpeellisuudesta kuntajaon muuttamiseksi. Sel-
vitys määrätään toimitettavaksi lähtökohtaisesti kaikissa niissä tilanteissa, joissa kuntajaon 
muutokselle olisi arviointiryhmän ehdotuksen perusteella edellytyksiä, mutta arviointiryhmän 
ehdotus sinällään ei vielä ole käynnistänyt kuntien yhteistä kuntajaon muuttamisen valmistelua. 
Samalla kun ministeriö määräisi kuntajakoselvityksen toimittamisesta, sen tulee nimetä ne kun-
nat, jotka ovat mukana selvityksessä. Selvityksen tulisi koskea erityisen vaikeassa taloudelli-
sessa asemassa olevan kunnan lisäksi myös tarpeellista määrää alueen muita kuntia. Nimetes-
sään selvitykseen tulevia kuntia ministeriö voi hyödyntää mm. arviointiryhmän kartoitusta 
mahdollisista kuntajaon muutosvaihtoehdoista.108 
Kuntajakolain 16 §:ssä säädetään erityisen kuntajakoselvityksen toimittamisesta, eli kuntaja-
koselvittäjän sekä asianosaisten kuntien välisistä tehtävistä ja velvollisuuksista. Tutkimuksen 
kannalta on aiheellista tarkastella neljättä ja viidettä momenttia tarkemmin.  
Neljännen momentin mukaan vain niissä tapauksissa, joissa yksi tai useampi muutoksen koh-
teena oleva kunta ei hyväksy selvittäjän ehdotusta, selvittäjä toimittaa itse esityksensä ministe-
riölle, jos katsoisi kuntajaon muuttamiselle tästä huolimatta olevan edellytyksiä. Selvittäjän esi-
tykseen tulee liittää muutoksen kohteena olevien kuntien valtuustojen selvittäjän ehdotuksesta 
antamat lausunnot. Niissä tapauksissa, joissa yhden tai useamman muutoksen kohteena olevan 
kunnan valtuusto on ottanut kielteisen kannan kuntajakoselvittäjän ehdotukseen kuntajaon 
muuttamisesta, selvittäjä voisi esittää ministeriölle kuntalain 30 §:ssä tarkoitetun kunnallisen 
kansanäänestyksen toimittamista. Selvittäjän ehdotus tulee kuitenkin käsitellä kuntien valtuus-
toissa ja vasta sen jälkeen selvittäjä ratkaisee, onko kansanäänestyksen toimittamiselle hänen 
näkemyksensä mukaan tarvetta.109 
Viidennen momentin mukaan, jos kuntajakoselvittäjä ehdottaa kansanäänestyksen toimitta-
mista, ministeriö voisi määrätä kansanäänestyksen toimitettavaksi siinä tai niissä kunnissa, 
joissa valtuustot eivät hyväksyneet selvittäjän ehdotusta kuntajaon muuttamisesta. Kansanää-
nestyksen toimittaminen tulisi lähinnä kyseeseen kuntien yhdistymistä koskevissa tilanteissa. 
Kuntarakennelain 18 §:n toisen momentin mukaan valtioneuvosto voisi päättää kuntien yhdis-
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tymisestä valtuuston vastustuksesta huolimatta, jos kyseessä olevassa pykälässä tarkoitettu kun-
tajakoselvittäjän ehdotus on saanut enemmistön kannatuksen kyseisessä kunnassa järjestetyssä 
kansanäänestyksessä. Erillisen kansanäänestyksen toimittaminen ei ole päätöksenteon kannalta 
tarpeen niissä kunnissa, joissa valtuusto kannattaa ehdotusta.110 
2.3.4.1 Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kuntajakoselvitys. 
Kuntarakennelain 16a §:ssä säädetään erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kun-
taa koskevan kuntajakoselvityksen toimittamisesta. Erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevaa kuntaa koskeva erityinen kuntajakoselvitys voisi tulla 15 §:n 3 momentin mukai-
sesti vireille arviontiryhmän ehdotuksesta. Selvitykseen sovelletaan soveltuvin osin 4 luvun 
erityistä kuntajakoselvitystä koskevia säännöksiä.111 
Selvityksen tarkoituksena on edistää kuntia pääsemään yhteisymmärrykseen arviointiryhmän 
ehdottamasta kuntajaon muutoksesta. Kuntajaon muutoksen tulee koskea ainakin erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa. Se, montako muuta kuntaa muutoksessa on mu-
kana, jää selvityksen kuluessa ratkaistavaksi. Selvityksessä pyritään ensisijaisesti saamaan ai-
kaan sellainen kuntajaon muutos, johon kaikki muutoksen kohteena olevat kunnat voivat suos-
tua. Jos tämä ei ole mahdollista, tulee pyrkiä siihen, että muutosta vastustavia kuntia on mah-
dollisimman vähän. 
Pykälän 1 momentin mukaan kuntajakoselvittäjän on tehtävä selvityksessä mukana olevien 
kuntien valtuustoille ehdotus kuntien yhdistymisestä sekä kuntien yhdistymissopimuksesta. 
Kuntajakoselvittäjän tulee muun muassa huolehtia ehdotuksen valmistelusta yhdessä kuntien 
kanssa siten kuin 16 §:n 1 momentissa säädetään. Kuntajakoselvittäjän ja kuntien tulee huoleh-
tia 7 §:ssä tarkoitetusta vaikutusmahdollisuuksien varaamisesta ja varata myös mainitun pykä-
län mukaisesti mahdollisuus kuntajaon muutosta koskevien huomautusten tekemiseen kunnan 
asukkaille ja muille, jotka katsovat asian koskevan itseään. 
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Vastaavasti kuin muissa erityisissä kuntajakoselvityksissä, kuntajakoselvittäjä ei olisi yhdisty-
missopimusta valmistellessaan sidottu muutoksen kohteena olevien kuntien kantoihin, vaan 
voisi itsenäisesti esittää esimerkiksi niistä poikkeavia kompromissiratkaisuja. 
Pykälän toisen momentin mukaan ehdotus kuntien yhdistymisestä voisi koskea 
 
1) erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan yhdistymistä olemassaole-
vaan kuntaan 
2) erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan alueen jakamista kahden tai 
useamman kunnan kesken; tai 
3) useamman kuin kahden kunnan yhdistymistä 
Selvittäjän tulee ehdotusta valmistellessa huomioida 4 §:ssä säädettyjen kuntajaon muuttamisen 
edellytysten täyttyminen eri vaihtoehtojen osalta. Lisäksi selvittäjän tulee hallituksen esityksen 
mukaan kiinnittää erityistä huomiota siihen, onko ehdotuksen mukainen uusi kunta elinvoimai-
nen ja muodostuuko se toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla olisi taloudelliset edellytykset 
vastata kunnan palvelujen järjestämisestä ja rahoituksesta. 
Kolmannen momentin mukaan selvittäjän ehdotus voi myös koskea kunnan osan siirtämistä 
toiseen kuntaan. Neljännen momentin mukaan, jos kaikkien muutoksen kohteena olevien kun-
tien valtuustot hyväksyvät selvittäjän ehdotuksen, kunnat tekevät selvittäjän ehdotuksen mu-
kaisen yhteisen esityksen kuntajaon muuttamisesta ministeriölle. Valtuustojen hyväksymä sel-
vitys on ensisijainen kuntajakoselvittäjän muutokseen nähden. Jos valtuustot eivät hyväksy sel-
vittäjän ehdotusta, hän toimittaa esityksensä kuntajaon muuttamisesta ministeriölle ilman val-
tuustojen hyväksyntää.112 
2.3.4.2 Erityisen kuntajakoselvityksen päätöksenteon edellytykset 
Erityisen kuntajakoselvityksen päätöksenteon edellytyksistä säädetään kuntarakennelain 18 §:n 
toisessa sekä kolmannessa momentissa.  
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Toisen momentin mukaan kuntien yhdistymisestä päättää valtuuston vastustuksesta huolimatta, 
jos 16 §:ssä tarkoitettu kuntajakoselvittäjän ehdotus kuntien yhdistymisestä on saanut enem-
mistön kannatuksen yhdistymistä vastustaneessa kunnassa toimitetussa kansanäänestyksessä. 
Kolmannen momentin mukaan valtioneuvosto voi päättää 16a §:n tarkoittaman kuntajakosel-
vittäjän esityksen mukaisesti kuntajaon muutoksesta, asianosasten kuntien valtuustojen vastus-
tuksesta huolimatta. Edellytyksenä tällaiselle päätökselle on, että muutos on välttämätön selvi-
tyksen alaisten kuntien asukkaiden lakisääteisten peruspalveluiden turvaamiseksi.  Kuntaraken-
nelain 4 §:n määrittelemien kuntajaon muuttamisen edellytysten tulee myöskin täyttyä.  
Valtioneuvostolla on hallituksen esityksen mukaan lopullinen harkintavalta siitä, toteutetaanko 
kuntajakoselvittäjän esittämä kuntien yhdistyminen. Harkinta voitaisiin perustaa Kuntaraken-
nelain 4 §:n edellytysten lisäksi tilanteen kokonaisarvioon. Esimerkiksi tilanteessa, jossa kun-
tien yhdistymistä vastustaisi muukin kuin erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa oleva 
kunta, arvioinnissa tulee kiinnittää erityistä huomiota muodostuvan kokonaisuuden elinvoimai-
suuteen ja toiminnalliseen perusteltavuuteen. Pelkästään erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevan kunnan vastustus taas ei olisi kunnallisen itsehallinnon näkökulmasta perusteltu 
ainakaan niissä tilanteissa, joissa kunnalla on ollut pitkäaikaisia talouden tasapainotuksen on-
gelmia. Tällöin voidaan katsoa, että kunnalla ei ole edellytyksiä omista lähtökohdistaan ylläpi-
tää itsehallintoaan eikä sillä ole tarvittavaa elinvoimaa itsehallintonsa tukena. Erityisesti näissä 
tilanteissa arvioinnissa tulisi antaa kunnallisen itsehallinnon sijasta enemmän painoarvoa kun-
nan asukkaiden perusoikeuksien toteutumisen kannalta olennaisten palvelujen turvaamiselle 
tulevaisuudessa. Lisäksi arvioinnissa voitaisiin ottaa huomioon muun muassa kuntien väestö- 
ja elinkeinorakenteen kehitys. Tällöin pelkästään arviointimenettelyyn johtaneiden taloudellis-
ten kriteerien täyttymisen ei pidä johtaa kunnan tahdon vastaisesti kuntajaon muutokseen. Muu-
toksen tulee olla kokonaisuutena perusteltu.113 
Kuntajaon muutosesitykseen taikka valtioneuvoston tai ministeriön päätökseen muutosesityk-
sen hyväksymisestä tai hylkäämisestä voidaan hakea muutosta vain siltä osin ja sen mukaan 
kuin luvussa 11 säädetään. Muilta osin muutoksenhaussa sovelletaan muita muutoksenhaun 
säädöksiä, kuten hallintolainkäyttölakia. Kuntarakennelain 52 §:n muutoksenhaku koskee val-
tuustojen päätöksellä tehtävää kuntajaon muutosta, joskin sen käsittely jätetään tutkimuksen 
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keskiössä olevan heikossa taloudellisessa tilassa oleva kunnan vuoksi ainoastaan maininnan 
tasolle. 
Muutoksenhausta kuntajaon muuttamista koskevaan valtioneuvoston tai ministeriön päätök-
seen säädetään kuntarakennelain 53 §:ssä. Pykälän ensimmäisen momentin mukaan valtioneu-
voston päätökseen kuntien yhdistymisestä koskevan esityksen hylkäämisestä saa hakea muu-
tosta valittamalla muutoksen kohteena oleva kunta, sen jäsen tai 10 §:ssä tarkoitettu yhdisty-
mishallitus. Sen sijaan, jos valtioneuvosto hyväksyisi kuntien yhdistymistä koskevan esityksen, 
valtioneuvoston päätöksestä ei enää erikseen olisi valitusoikeutta. 
Valtioneuvoston harkintavalta kuntien yhdistymistä koskevissa kuntajaon muutoksissa on val-
tuuston päätöksentekoon verrattuna rajattu, sillä valtioneuvosto voi joko hyväksyä kuntien esi-
tyksen mukaisen kuntajaon muutoksen tai hylätä sen kokonaisharkinnan perusteella. Valtioneu-
voston päätökseen liittyy erityinen oikeussuojan tarve vain niissä tilanteissa, joissa valtioneu-
vosto hylkää kuntien esityksen mukaisen kuntien yhdistymisen. Kuntien esityksen lainmukai-
suus tulee arvioiduksi jo valtuuston päätöksentekoon liittyvän kunnallisvalituksen yhtey-
dessä.114 
Valtioneuvoston päätöksestä voi toisen momentin mukaan hakea muutosta valittamalla muu-
toksen kohteena oleva kunta tai sen jäsen. Säännös koskee tilanteita, joissa jonkin yhdistyvän 
kunnan valtuusto on vastustanut kuntien yhdistymistä, mutta kuntajakoselvittäjän esitys kun-
tien yhdistymisestä on saanut enemmistön kannatuksen kyseisessä kunnassa toimitetussa kan-
sanäänestyksessä.115 
Pykälän kolmannen momentin mukaan valtioneuvoston tai ministeriön päätökseen kunnan osan 
siirtämisestä toiseen kuntaan saa valittamalla hakea muutosta muutoksen kohteena oleva kunta 
tai sen jäsen ja muuttamisesityksen hylkäämistä tarkoittavan päätökseen esityksen tekijä.116 
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Pykälän neljännen momentin mukaan valitus on tehtävä korkeimmalle hallinto-oikeudelle 30 
päivän kuluessa siitä, kun kuntajaon muuttamista tarkoittava päätös on julkaistu suomen sää-
döskokoelmassa tai muuttamisesityksen hylkäämistä tarkoittava päätös on saatettu esityksen 
tekijöiden tietoon. Valitus käsitellään korkeimmassa hallinto-oikeudessa kiireellisenä. 
Kuntarakennelain 55 §:ssä säädetään muutoksenhakukielloista. Sen ensimmäisen momentin 
mukaan kuntien yhteisen esityksen mukaiseen valtioneuvoston päätökseen kuntien yhdistymi-
sestä ei saa hakea muutosta. Toisen momentin mukaan 15 §:n 2 momentin tarkoittamaan mi-
nisteriön määräämään erityiseen kuntajakoselvitykseen ei voida hakea muutosta117. 118 
Kuntarakennelain 56 §:ssä säädetään oikaisuluontoisesti korjauksesta, jonka perusteella minis-
teriö voi tehdä asiasisältöä muuttamattomia korjauksia kuntajaon muuttamista koskeviin val-
tioneuvoston tai ministeriön päätöksiin. Säännös vastaa voimassa olevan lain 37 §:ää. Kyseessä 
on erityissäännös, jonka lisäksi sovelletaan, mitä hallintolain 8 luvussa säädetään päätöksessä 
olevan virheen korjaamisesta.119 
2.3.4.2 Sipoon osakuntaliitos ja erityisten muuttamisperusteiden tulkinta KHO 2008:1 
Kuntarakennelainsäädännön muutosperusteiden näkökulmasta 2000-luvun jälkeen on yksi 
Korkeimman hallinto-oikeuden käsittelyyn saakka edennyt oikeustapaus.   
Valtioneuvosto oli kuntajakolain (1997/1196) nojalla päättänyt kuntajaon muuttamisesta Sipoon kunnan, 
Vantaan kaupungin ja Helsingin kaupungin välillä siten, että Helsingin kaupunkiin liitetään niin sanottu 
Västerkullan kiilan alue Vantaan kaupungista sekä lounaisosa Sipoon kunnasta. Päätös merkitsi samalla 
myös yleisen hallinnollisen aluejaotuksen osittaista muuttamista Helsingin seudulla. 
Korkein hallinto-oikeus katsoi päätöksestä tarkemmin ilmenevillä perusteilla, että kuntajaon muutos 
täytti kuntajakolain 3 §:n 1 momentin 1-4 kohdissa säädetyt yleiset oikeudelliset edellytykset kuntajaon 
muutokselle. 
Sipoon kunnan vastustuksen vuoksi kuntajaon muutos voitiin kuntajakolain 5 §:n 2 momentin mukaan jo 
tästä syystä tehdä vain erityisen painavilla 3 §:n mukaisilla edellytyksillä. Valtioneuvoston päätöksen 
lainmukaisuutta ratkaistaessa oli tältä osin otettava huomioon, että kysymyksessä oli erityinen Helsingin 
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seutuun kuuluva alue, jolla tarkoitetaan pääkaupunkiseudun ja sen kehyskuntien muodostamaa aluetta. 
Se oli maan muista kunnallisista jaotuksista poikkeava alue. Tämä ilmeni muun ohella siitä, että valtio-
neuvoston vuonna 2000 maankäyttö- ja rakennuslain nojalla antamissa valtakunnallisissa alueidenkäyt-
tötavoitteissa Helsingin seutu oli asetettu muuhun maahan verrattuna erityiseen asemaan. Kun otettiin 
huomioon liitosalueen sijainti ja sen merkitys Helsingin seudun yhdyskuntarakenteen hallitulle ja tasa-
painoiselle kehittämiselle sekä liitoksen luomat edellytykset parantaa Helsingin seudun asuntorakenta-
mista sekä liikenneyhteyksiä valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden mukaisesti, kuntajakolain 3 §:n 
yleiset edellytykset täyttyivät kuntajakolain 5 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla myös erityisen pai-
navina. Valtioneuvoston päätös ei ollut lainvastainen.120 
Tallroth on pohtinut tuomioistuinten päätösten oikeudenmukaisuutta sekä mahdollisia, käyttäen 
esimerkkinä Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisua 2008:1.  
-- olemassa olevaan perusoikeusvalvontaan voidaan yleensä olla voidaan yleensä olla tyytyväisiä, mutta 
vaikeissa yhteiskunnallisissa kysymyksissä kaivataan puhtaasti oikeudellista, toisin sanoen ei-poliittista, 
neutraalia ja turmeltumatonta perusoikeuksien tulkintaa.  
Tämä kaipuu vaikuttaa – yhteiskunnallisen keskustelun ja olemassa olevia instituutioita vastaan esitetyn 
kritiikin perusteella – osittain kumpuavan politiikkaa korjaavan järjestelmän toiveesta. Kun luottamus 
politiikkaan heikkenee, toiveet suunnataan juridiikkaan, siihen, että juridiset tulkinnat antaisivat meille 
”oikeat” vastaukset. Tämän ajattelutavan mukaan juridiikasta tulisi väline ei-toivottua politiikkaa vas-
taan.  
Tallrothin mukaan yhtä ongelmallista on se, että juridiikasta tulee politiikan ase, toisin sanoen 
poliittinen tahto ja poliittiset päätökset perustellaan juridisilla tulkinnoilla, vaikka aitoa yhteyttä 
ei olisikaan. Juridiikkaa käytetään tällöin oikeuttamaan poliittisia päätöksiä. 
Oikean vastauksen tai lopullisen totuuden saamiseksi tarvitaan auktoritatiivinen toimielin. Il-
meisestä tästä on kyse toistuvassa keskustelussa mahdollisen valtiosääntötuomioistuimen pe-
rustamisesta Suomeen. Kysymys on Tallrothin mukaan tullut toistuvasti esille eri foorumeilla 
huolimatta siitä, että kirjoittamisajankohdasta (2012) ainoastaan kymmenen vuotta aiemmin 
ajatus valtiosääntötuomioistuimesta hylättiin. Se kuitenkin kiehtoo kansalaisia ja järjestöjä. 
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Myös sellaiset oikeusoppineet, jotka vastustavat valtiosääntötuomioistuimen perustamista Suo-
meen, toteavat ”heikkoina hetkinä kaivanneensa valtiosääntötuomioistuinta”121. Heikkoja het-
kiä syntyy, kun laitokset, joihin yleensä voi olla tyytyväinen, tekevät juridisesti arveluttavia 
päätöksiä. 
Yhtenä esimerkkinä oikeudellisesti vaikeaselkoisesta päätöksestä Tallroth pitää KHO:n 2008:1 
nk. ”Sipoon tapausta”, jossa osia Sipoosta liitettiin Helsinkiin. Valtioneuvoston päätöstä pidet-
tiin ongelmallisena ajatellen perustuslain suojaamaa kuntalaisten itsehallinto-oikeutta Sipoon 
kunnan vastustaessa muutosta.122
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3. KUNTA-VALTIO –SUHDE JA KUNNAN RIITTÄVÄT VOIMA-
VARAT  
3.1  Kunnan itsehallinnollinen liikkumavara taloudenhoidossa. 
Kunnallista itsehallintoa pyrittiin vahvistamaan perustuslakiuudistuksessa erityisesti turvaa-
malla kunnallinen verotusoikeus (PL 121.3§). Itsehallinnon sisältöön kuuluu kunnallistalouden 
näkökulmasta toimialan yleisyys. Se mahdollistaa laaja-alaisen päätöksenteon: vallan hoitaa 
omat asiansa. Itsehallintoon sisältyy erottamattomana osana myös kunnan taloudenhoidon 
omavastuisuus.123 Tausta-ajatuksena omavastuisuudessa on, että valtuuston päättämien itsehal-
lintotehtävien vaatimat menot katetaan kunnallisen finanssivallan ytimellä eli kunnallisvero-
tuksella.  
Edustuksellisen124 kansanvallan periaatteiden mukaisesti valittu kunnanvaltuusto vastaa kun-
nan toiminnasta, taloudesta (KuntaL 13§) sekä sen hoitamisen valvonnasta (KuntaL 9 luku). 
Kunnanvaltuustolla on itsehallinnollista säädösvaltaa. Hallintosäädöksinä vahvistetuilla ta-
loussäännöllä ja tarkastussäännöllä on oikeudellinen sitovuus ja velvoittavuus asianomaisen 
kunnan taloudenhoidossa. Sanotut erillissäännöt voidaan sisällyttää myös valtuuston hyväksy-
män hallintosäännön osaksi.  
Kunnallisen itsehallinnon näkökulmasta kuntalaissa on useita taloudenhoitoa koskevia sään-
nöksiä, joissa toimivaltasäännökset oikeuttavat viranomaisen käyttämään suhteellisen laajasti 
itsenäistä harkintavaltaa. Kunnan taloudenhoitoon liittyy harkintavallan vuoksi hallinto-oikeu-
dellinen ulottuvuus125, joka korostuu paikallisen päätöksenteon konkreettisuudessa sekä kun-
nan jäsenen päätöksentekoa koskevassa valvontaoikeudessa. Kunnan jäsen voi siis käyttää käy-
tännössä kunnallisvalitusta häntä koskevassa asiassa, mikäli epäilee  
                                                 
123 Myllymäki 2007, s. 195 
124 Kunnan jäsenet valitsevat yleisillä vaaleilla edustuselimen, joka käyttää finanssivaltaa kunnan asukkaiden val-
tuuttamana. Tähän toimintatapaan sisältyy myös kunnan jäsenen oikeus tietää, onko taloudellisen vallan käyttö 
ollut laillista. Myllymäki 2007, s. 196 
125 Hallinnon lainalaisuuden periaate (PL 2.3 §) sitoo kunnallistalouden päätöksentekijöitä, niin luottamushenki-
löitä kuin viranhaltijoita. Hallinto-oikeudellinen ulottuvuus korostuu erityisesti itsehallinnon kulmakiven yleisen 
toimialan toteuttamisessa. Kun valtuusto käyttää päättää itselleen ottamista tehtävistä, tulee sen päätöksenteon 
tarkoituksenmukaisuusharkinnassa huomioida hallinnolliset periaatteet (yhdenvertaisuusperiaate, tarkoitussidon-
naisuuden periaate sekä objektiviteettiperiaate). Sini Sallinen on tehnyt aiheesta väitöskirjatasoisen tutkimuksen 
”Kunnan itselleen ottamat tehtävät ja niiden oikeudelliset reunaehdot” vuonna 2007.  
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1) valtuuston päätöksen syntyneen virheellisessä järjestyksessä, tai  
2) päätöksen tehnyt viranomainen on ylittänyt toimivaltansa; tai 
3) päätös on muuten lainvastainen. 
Kunnallisvalituksen rajoitetut valitusperusteet tekevät siis siitä laillisuusvalituksen. Yleistä toi-
mialaa koskeva valtuuston päätöksenteko ei saa loukata kunnan jäsenten tasapuolista kohtelua 
eikä valtion ja kuntien välisen tehtävänjaon rajoja. Tarkoituksenmukaisuusharkintaan sisältyy 
vaatimus päätöksenteon taloudellisuutta ja kunnan kokonaistuloksellisuutta lisäävistä vaiku-
tuksista.126  
Hallinto-oikeudelliset periaatteet eivät Myllymäen mukaan sinänsä perusta toimivaltaa kunnal-
listaloudelliseen päätöksentekoon. Muutoksenhaun yhteydessä ne voivat kuitenkin toimia it-
senä valitusperusteena. Hallinnon oikeusperiaatteet ovat huomattavan arvosidonnaisia ja jous-
tavia, eikä niiden merkitystä Myllymäen mukaan ole syytä yliarvioida. Niiden tiedostaminen ja 
noudattaminen edistää perustuslain vaatimusta hyvän hallinnon takeista.127 
3.2 Rahoitusperiaate ja kunnan riittävät voimavarat 
3.2.1 Rahoitusperiaatteen normipohjasta 
3.2.2.1 Perustuslain määrittelemät kunnan edellytykset suoriutua tehtävistään. 
Perustuslain 121.2 §:n ja hallituksen esityksen 1/1998 mukaan kunnan asukkaiden itsehallinnon 
periaatteeseen kuuluu, että kunnan tulee voida itse päättää tehtävistä, joita se itsehallintonsa 
nojalla ottaa hoidettavakseen, ja että muuten kunnalle voidaan antaa tehtäviä vain lailla. Tästä 
on säädetty myös kuntalain 2.1 §:ssä.128  
Vuoden 1994 perusoikeusuudistuksen yhteydessä hallitus on todennut tehtävien antamisesta 
kunnille seuraavaa: ”Ehdotus lähtee siitä, että kunnille perusoikeusuudistuksesta mahdollisesti 
aiheutuvista uusista tehtävistä ja velvoitteista on säädettävä lailla. Tehtävistä säädettäessä on 
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myös huolehdittava siitä, että kunnilla on tosiasialliset edellytykset suoriutua tehtävistään. Pe-
rusoikeussäännökset eivät siten itsessään määritä sitä, miten kustannustenjako valtion kuntien 
välillä toteutetaan.”129 
Heurun mukaan jo ennen vuoden 1994 perusoikeusuudistusta perustuslakivaliokunnan näke-
mys on ollut se, ”että kunnan rahoitustehtävät eivät kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuo-
jan takia saa suuruutensa puolesta heikentää kuntien toimintaedellytyksiä tavalla, joka vaaran-
taisi kuntien mahdollisuuksia päättää itsenäisesti taloudestaan ja siten myös omasta hallinnos-
taan”130 
3.2.2.2 Riittävät taloudelliset voimavarat itsehallinnon peruskirjan mukaan 
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja on tullut osaksi suomen oikeusjärjestystä loka-
kuun alusta vuonna 1991 asetuksella Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan voimaan-
saattamisesta ja peruskirjan eräiden määräysten hyväksymisestä annetun lain voimaantulosta 
(1181/1991). 
Peruskirja on valtioita sitova sopimus, jonka tavoitteena on korvata yhteisten eurooppalaisten 
normien puuttuminen kunnallisesta itsehallinnosta ja varjella kunnallishallintoa. Jäsenvaltio voi 
tehdä sopimukseen myös varaumia (reservation) eli olemaan hyväksymättä toistaiseksi eräitä 
keskeisiä kohtia. Se voi myös liittää hyväksymiseensä selityksiä (declaration). Suomi ei esittä-
nyt peruskirjan hyväksymiseen varaumia tai selityksiä, vaan on sitoutunut sopimukseen koko-
naisuudessaan.131  
Käytännössä peruskirjan hyväksyminen ilman varaumia ei kuitenkaan tarkoita, että kansallinen 
lainsäädäntö tai hallintokäytäntö välttämättä olisi peruskirjan tavoitteellisten säännösten mu-
kaisia. Konkreettisen esimerkin tarjoaa nimenomaisesti artikla 9, jossa edellytetään, että kun-
tien taloudellisten voimavarojen tulee olla riittävät suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille 
on annettu perustuslaissa ja muussa laissa.132  
                                                 
129 HE 309/1993 s. 26 
130 Heuru 2002, s. 28, kts. myös PeVL 9/1984, 18/1985, 29/1992, 13/1993 
131 Matikainen s. 57 
132 Matikainen 2014 s. 123, Ryynänen 2004 s. 43 
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Peruskirjan hyväksyessään valtiot ovat sitoutuneet noudattamaan myös sen henkeä, ei pelkäs-
tään kirjaimellisesti tulkittua minimisisältöä. Peruskirjan allekirjoittamisella jäsenvaltion on 
katsottava samalla ilmaisseen myös halunsa kehittää maansa kunnallishallintoa eurooppalaisen 
demokratian parhaiden periaatteiden hengessä.133 
Rahoitusperiaatteen näkökulmasta peruskirjan yhdeksännessä artiklassa säädetään paikallisvi-
ranomaisen taloudellisista voimavaroista. 
1. Paikallisviranomaiset ovat kansallisen talouspolitiikan rajoissa oikeutettuja riittäviin 
omiin taloudellisiin voimavaroihin, joiden käytöstä ne voivat vapaasti määrätä toimi-
valtuuksien rajoissa. 
2. Paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittävät suhteessa niihin 
velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muussa laissa. 
3. Ainakin osan paikallisviranomaisten taloudellisista voimavaroista tulee muodostua pai-
kallisista veroista ja maksuista, joiden suuruudesta niillä on oikeus päättää lain asetta-
missa rajoissa. 
4. Rahoitusjärjestelmien, joihin paikallisten voimavarat perustuvat, tulee olla riittävän mo-
ninaisia ja joustavia, jotta ne seuraisivat paikallisviranomaisten tehtävien hoitamisesta 
aiheutuvien kustannusten todellista kehitystä niin hyvin kuin käytännössä on mahdol-
lista. 
Rahoitusperiaatteen sisältöä määriteltäessä tulkinta-apua voidaan hakea erityisesti artiklan en-
simmäisestä kohdasta. Euroopan neuvosto on määritellyt käsitteen ”omat taloudelliset voima-
varat”, joihin lasketaan kuuluviksi ensinnäkin erilaiset julkisista palveluista maksettavat mak-
sutulot kuten esimerkiksi vesimaksut; erilaiset verot, jotka liittyvät tiettyihin valtuutuksiin, ku-
ten rakennuslupiin tai esimerkiksi yritysten maksamiin maksuihin. Raportissa todetaan myös 
selkeästi, että valtiota saadut tulonsiirrot eivät ole kuntien omia tuloja.134  
Euroopan neuvosto on myös todennut, että maksuilla saattaa olla huomattava osuus paikallis-
viranomaisten tuloissa ja niiden vaikutusta palvelujen kysyntään ja saatavuuteen tulee selvittää. 
Eniten selvittämistä kaipaavat juuri ei-lakisääteiset tehtävät, koska maksujen ollessa kyseessä 
paikallisviranomaisilla tulee olla oikeus päättää sekä maksujen tasosta että siitä, mitä palveluita 
                                                 
133 Matikainen 2014 s. 58, Ryynänen 2011 s. 142 
134 Matikainen 2014 s. 131, CLRAE 1998: 21. 
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ne järjestävät.135 Käsitys vahvistuu edelleen maksujen suuruuden perusteita tarkasteltaessa: 
Maksujen ei tule ylittää palvelun järjestämisestä aiheutuvia kustannuksia eikä paikallisviran-
omaisten tule tehdä voittoa julkisia palveluja järjestämällä136. 
Matikaisen mukaan lakisääteisten tehtävien rahoitus ei voi missään olosuhteissa perustua asia-
kasmaksuihin, vaan ne tulisi edellä mainitun mukaisesti rahoittaa lähinnä valtionosuusjärjes-
telmän kautta. Tämän lisäksi julkisoikeudellisten maksujen perusteista säädetään lailla, eivätkä 
ne ole kuntien päätettävissä kuten kuntien yksityisoikeudelliset maksut, joita käytetään yleisen 
toimialan tehtävissä.137 
3.2.2 Kunta – valtio –suhde kunnan tulorahoituksen näkökulmasta  
3.3.2.1 Kunta – valtio –suhde kunnan verotuloissa  
Verolla tarkoitetaan Heuru-Mennola-Ryynäsen mukaan julkisoikeudellista pakkosuoritusta, jo-
hon ei liity mitään vastasuoritusta. Joskus myös julkisoikeudellinen maksu rinnastetaan veroon. 
Kysymys on kuitenkin eri asiasta. Tosin julkisoikeudellinen maksukin on pakkosuoritus, mikä 
ilmenee siinä, että se voidaan periä ulosottotoimin ilman erillistä tuomiota, mutta siihen niin 
kuin maksuun aina liittyy tietty vastasuoritus.138 
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja edellyttää paikallisviranomaisilla olevan verotus-
oikeuden. Paikallisviranomaisten verotusoikeus takaa resurssien vakauden, johon ne voivat 
luottaa pitkällä aikavälillä. Oikeus verotusoikeuteen ei kuitenkaan ole riittävä, vaan paikallis-
viranomaisilla tulee olla mahdollisuus vaikuttaa niiden määrään. On hyväksytty, että valtiolla 
on oikeus tehdä yleisluontoisia rajoituksia paikallisviranomaisten verotukseen, mutta ne eivät 
kuitenkaan saa estää paikallisviranomaisia toimimasta tehokkaasti.139  
Kunnallinen verotusoikeus luetaan Heuru-Mennola-Ryyänsen mukaan yleisesti kunnallisen it-
sehallinnon ydinosaksi. Kunnan valta on kuitenkin rajoitettu. Niinpä verovelvollisuuden ja ve-
ron määräytymisen perusteista säädetään lailla ja verotuksen toimittamisen ja maksuunpanon 
hoitaa valtion verohallinto.140 
                                                 
135 Rec (2005)1, COE 2011: 134 
136 Rec (2005)1, COE 2011: 139 
137 Matikainen 2014, s. 132 
138 Heuru-Mennola-Ryynänen 2011 s. 331 
139 Matikainen 2014 s. 190, CLRAE 2000 s. 23 
140 Heuru-Mennola ryynänen 2011 .s 331 
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Mäenpään mukaan kunnalliseen itsehallintoon kuuluvalla kuntien verotusoikeudella Kunnilla 
on  
ensinnäkin (1) oikeus tehtävistään aiheutuvien menojen kattamiseksi kantaa tuloveroa. Tämä verotusoi-
keus kohdistuu periaatteessa kaikkiin kunnan jäseniin ja kunnassa syntyviin tuloihin. Toiseksi kunnilla 
on (2) oikeus itsenäisesti määritellä kunnassa sovellettava tuloveroprosentti. Jotta kuntien verotusoikeu-
della olisi todellista merkitystä kunnallisen itsehallinnon kannalta, voidaan myös pitää lähtökohtana, että 
kunnilla on (3) oikeus käyttää perustuslain suojaaman verotusoikeutensa perusteella keräämänsä tulot 
tehtäviensä hoitamiseen, vaikka tätä oikeutta voidaankin jossain määrin rajoittaa, kuten asettamalla kun-
nille väliaikainen suoritusvelvollisuus valtiolle. Lisäksi on aiheellista kiinnittää huomiota siihen kunnal-
lisen itsehallinnon perustuslainsuojaan elimellisesti kuuluvaan lähtökohtaan, että kuntien verotusoikeus 
koskee myös jokaista kuntaa erikseen. Koska kunnalla on oikeus kantaa veroa, (4) kunnalta ei voida 
poistaa perustuslain suojaamaa verotusoikeutta esimerkiksi siirtämällä se toiselle kunnalle tai lakkautta-
malla yksittäisen kunnan oikeus käyttää tätä verotusoikeuttaan.141 
Käytännössä kunnan tulotalouteen liittyvä veroprosentti ei anna Helinin mukaan oikeaa kuvaa 
kunnan saamasta verotulosta. Verotuksessa myönnettävien vähennysten vaikutus on erilainen 
eri tulolajeissa, tuloluokissa ja alueilla. Kunnallisveroasteella tarkoitetaan kunnallisveron ja 
kunnallisverotuksessa veronalaisten tulojen suhdetta, mikä kuvaa todellista verorasitusta. Kun-
nallisveroaste siis kertoo, paljonko veronalaisesta tulosta maksetaan kunnallisveroa.142 Viime 
vuosina kunnallisveron tuottoon vaikuttavien vähennysten kasvattaminen on kompensoitu kun-
nille kertaluontoisena valtionosuuksien muutoksena. Järjestely on kuitenkin varsinkin kuntien 
kannalta ongelmallinen. Ensinnäkin kompensaatio on perustunut arvioon verotulojen muutok-
sesta, ei todelliseen muutokseen. Toiseksi kompensaatio perustuu arvioon yhden vuoden vero-
tuksesta eikä vastaa siten todellisia menetyksiä tulevina vuosina. Kolmanneksi vähennykset 
rapauttavat kuntien omaa veropohjaa ja se korvataan täysin valtion kontrollissa olevalla valti-
onosuudella. Tästä aiheutuu, että kuntien vaikutusmahdollisuus omiin tuloihinsa koko ajan pie-
nenee143ja muuttuu samalla entistä epävarmemmaksi, koska valtio voi oman taloutensa tasapai-
nottamiseksi leikata valtionosuuksia, vaikka osa niistä on aiemmin ollut kuntien entisiä vero-
tuloja144 .145 
Helin on selventänyt lainsäätäjän toimintaa kunnan verotulojen suhteen seuraavasti: 
                                                 
141 Matikainen 2014 s. 193, Mäenpää 2002 s. 12 - 13 
142 Helin 2012b, s.6  
143 Huovari 2012 s. 360  
144 Helin 2012a s. 345 
145 Matikainen 2014 s. 198 
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On huomattava, että valtio voi vuosittain tehdä kuntien veropohjaan vaikuttavia 
päätöksiä. Tällaisia ovat olleet mm. seuraavat päätökset: (1) verotusta on keven-
netty 1997 – 2003 lisäämällä kunnallisverotuksen vähennyksiä korvaamatta me-
netyksiä kunnille. Sen jälkeen kevennykset on kompensoitu lisäämällä valtion-
osuuksia. (2) kuntien osuutta yhteisöveron tuotosta on vähennetty, ja joskus yh-
teisöveroa on käytetty kunta-valtio –suhteen tasauseränä. Menettäjinä ovat ol-
leet kunnat, joiden yhteisövero euroa/asukas on ollut maan keskiarvoa suurempi. 
(3) kiinteistöveroprosenttien alarajoja on korotettu, millä on pyritty vahvista-
maan kuntien taloutta. Samaan aikaan muuta verotusta on kevennetty, kun valtio 
on muuttanut kuntien verotuloja valtionosuuksiksi veronkevennysten yhtey-
dessä, kuntien riippuvuus valtionosuuksista on tämän johdosta lisääntynyt. Sa-
malla kuntien talous on kuitenkin muuttunut entistä epävarmemmaksi, koska 
valtio voi oman taloutensa tasapainottamiseksi leikata valtionosuuksia, vaikka 
osa niistä on ollut kuntien entisiä verotuloja.146  
Lisäksi on todettava, että verolainsäätäjää eivät juridisesti sido juuri muut seikat kuin verosta 
säätämiselle asetetut tarkkuus-, konkreettisuus- ja oikeusturva(keino)vaatimukset (PeL 81.1 § 
ja 121.3 §). Verolain muutoksin valtiovalta voi siten ilman konkreettisia juridisia esteitä hyvin 
huomattavasti vaikuttaa kunnalle kertyviin verotuloihin147 (matikainen 2014, s. Hidén 2001 s. 
162). Lisäksi muutokset verotusoikeudessa heijastuvat välittömästi taloudellisten vaikutusten 
kautta myös kunnallisen itsehallinnon sisältöön148  
3.3.2.2 Valtionosuudet ja niiden merkitys kunnan tehtävähoidossa sekä rahoituksessa 
Valtionosuusjärjestelmän keskeisenä tarkoituksena on varmistaa, että kaikilla kunnilla on olo-
suhteista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta edellytykset selvitä erityisesti lakisääteisistä 
tehtävistään. Järjestelmällä toteutetaan osaltaan etenkin perustuslain 16 §:n 2 momentissa ja 19 
§:n 3 momentissa julkiselle vallalle asetettuja velvoitteita turvata sivistykselliset oikeudet sekä 
riittävät sosiaali- ja terveyspalvelut. Valtionosuusjärjestelmällä on alueellisen yhdenvertaisuu-
den edistämisen vuoksi merkitystä myös 6 §:n kannalta.149 Valtionosuuksien ja avustusten tar-
                                                 
146 Matikainen 2014, s. 193, Helin 2012a s. 345 
147 Matikainen 2014, s. 193,  Hidén 2001 s. 162 
148 Matikainen 2014, s. 191, Wikström 1990 s. 229 
149 PeVL 29/2009 vp – HE 174/2009 vp s. 2 
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koituksena onkin mahdollistaa, että kunnat voivat selviytyä tehtävistään, joten yleiseltäkin kan-
nalta on pidettävä välttämättömänä, ettei niistä aiheutuva taloudellinen rasitus muodostu koh-
tuuttoman suureksi150.151 
Käytännössä kunnan peruspalvelujen yleisen valtionosuuden laskenta perustuu 1) yleisen osan 
määräytymisperusteisiin; 2) sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisiin kustannuksiin; 3) esi- 
ja perusopetuksen sekä yleisten kirjastojen laskennallisiin kustannuksiin 4) taiteen perusope-
tuksen ja yleisen kulttuuritoimen määräytymisperusteisiin; ja 5) erityisen harvan asutuksen, 
saaristokuntien sekä saamelaistenkotiseutualueen kuntien lisätyn valtionosuuden määräytymis-
perusteisiin.152 Valtionosuutta lisätään tai vähennetään verotuloihin perustuvalla valtionosuuk-
sien tasauksella. Tasaus koskee vain kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain mu-
kaista valtionosuutta eikä tasaus koske muiden hallinnonalojen valtionosuuksia153.154 
Järjestelmää täydentää harkinnanvarainen valtionosuuden korotus tilapäisissä tai poikkeuksel-
lisissa talousvaikeuksissa oleville kunnille, millä pyritään huolehtimaan siitä, että vaikeimmas-
sakin taloudellisessa asemassa olevat kunnat pystyvät suoriutumaan peruspalveluiden tuotta-
misesta ja näiden kuntien talouden tasapainoa voidaan parantaa. Kuntien yhdistymisavustuk-
silla edistetään vapaaehtoiselta pohjalta toteutuvia kuntien yhdistymisiä sekä muita sellaisia 
kunta- ja seuturakenteen muutoksia, jotka edesauttavat laadukkaiden ja tasavertaisten kunnall-
siten peruspalveluiden tuottamista taloudellisemmin.155 
Vuoden 2013 alusta kuntien valtionosuutta leikattiin erityisen voimakkaasti. Hallituksen ke-
hyspäätökseen sisältyi osana valtiontalouden tasapainottamista esitys kunnan peruspalvelujen 
valtionosuusprosentin alentamisesta niin, että sen valtion menoja supistava vaikutus olisi 125 
miljoonaa euroa vuonna 2013. Hallituksen esityksen vaikutuksista kuntien toimintaan todettiin, 
että kunnat joutuvat sopeuttamaan toimintaansa vähenevien valtionosuuksien vuoksi. Esityk-
sellä ei ole suoria vaikutuksia kuntien toimintaan tai organisaatioon.156 Hallintovaliokunta piti 
järjestelmän toimivuuden kannalta olennaisena, että kunnan peruspalvelujen valtionosuuteen 
kohdistuvat leikkaukset toteutetaan valtionosuusprosenttia muuttamalla, jolloin se lisää kunnan 
                                                 
150 Hannus 1977 s. 108 
151 Matikainen 2014 s. 207 
152 HE 174/2009 vp s. 46, 64, HE 138/2009 vp s. 80 
153 HE 174/2009 vp s. 48, 86 
154 Matikainen 2014 s. 225 
155 Matikainen 2014 s. 225, HE 138/2009 vp. s. 82, HE 174/2009 vp s. 138,  
156 HE 96/2012 vp s. 3, 5. 
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omarahoitusosuutta tasasuuruisena euroa/asukas- eränä ja vaikutus kaikissa kunnissa asukasta 
kohden on yhtä suuri.157 Matikainen on todennut tästä kehityskulusta, että vuonna 2013 tehty 
valtionosuuksien leikkaus on niin suuri, että sillä on tosiasiallisia vaikutuksia kuntien toimin-
taan. Hän myös ihmettelee, miksi hallintovaliokunta ei ole ottanut asiaan kantaa kunnallisen 
itsehallinnon tai kuntien riittävien resurssien eli rahoitusperiaatteen toteutumisen näkökul-
masta.158 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
157 HaVM 22/2012 vp – HE 96/2012 vp s. 2. 
158 Matikanen 2014 s. 230 
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4. KUNTAJAON MUUTTAMINEN TUNNUSLUKUJEN NÄKÖ-
KULMASTA 
4.1 Kirjanpitojärjestelmä kunnallistalouden tunnuslukujen perustana 
Valtuuston poliittinen näkemys kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistämisestä ja kunnan alu-
een kehittämisestä konkretisoidaan taloussuunnitelmassa ja talousarviossa159. Taloussuunnitel-
man ja talousarvion tarkoituksena on antaa päätöksentekijöille ja kunnan sidosryhmille kattavat 
tiedot kunnan toiminnasta ja talouden tilasta. Lähtökohtana on, että taloussuunnitelma, talous-
arvio ja tilinpäätös ovat rakenteeltaan samankaltaiset.160 Ne koostuvat käyttötalous- ja tuloslas-
kelmaosasta sekä investointi- ja rahoitusosasta. Esitettyjen tietojen on oltava vertailukelpoisia 
yhteiskunnan muiden talousyksiköiden tuottamien tietojen kanssa.161 
4.1.1 Kunnan kirjanpito kameralistisen kirjanpidon mukaan 
Ennen liikekirjanpidon käyttöönottoa, kunnissa sovellettiin niin sanottua kameralistista kirjan-
pitoa. Kameraalinen kirjanpito edusti julkiselle budjettitaloudelle tavanomaista talousarviokir-
janpidon mallia. Talousarviokirjanpito on luotu juuri julkisen talouden tarpeisiin, ja sen ideana 
on rekisteröidä ja raportoida liiketapahtumat talousarvion kanssa yhdenmukaisella tavalla ja 
toteutuneet luvut talousarviolukujen rinnalla. Kameraalisen kirjanpidon keskeisinä piirteinä 
Monsen – Näsi162 ovat pitäneet  
1) kirjanpidon tiukkaa kytkentää talousarvioon. Talousarvio ja hallinnollinen kirjanpito yhdessä muodosta-
vat ns. kameraalisen järjestelmän. Hosiaisluoma kirjoitti vuonna 1969 kunnan talousarvion ja kirjanpidon 
suhteesta seuraavasti: ”Talousarvio muodostaa tilinpidon perustan, mutta tilinpito on asiallisesti lähinnä 
keino talousarvion toteutumisen valvomiseksi.”  
2) kirjanpidon rahakeskeisyyttä. Tämä piirre on seurausta kirjanpidon budjettisidonnaisuudesta ja budje-
toinnin rahakeskeisyydestä. Valtion ja kuntien talousarvioissa budjetoitiin tulevan varainhoitovuoden ra-
han käyttö (menot) ja rahan lähteet (tulot). Näin myös kameraalinen talousarviokirjanpito rekisteröi rahan 
käytön ja rahan lähteet ja tuottaa raportteja, joista käy selville, miten ennakkoon laadittu suunnitelma eli 
talousarvio on toteutunut. Menoa on kaikki (ennemmin tai myöhemmin kassatapahtumana konkretisoi-
                                                 
159 HE 192/1994 vp. s 53 
160 HE 192/1994 vp. s. 54 
161 Harjula – Prättälä 2012, s. 542 
162 s. 259 – 274 teoksessa Local Government Accounting in Finland and Norway, a Historical note on Cameralism. 
Research in Governmental and Nonprofit Accounting, Volume 9, 1996, 259 – 274. JAI Press Inc. London 
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tuva) varainhoitovuoden rahan käyttö ja tuloa kaikki varainhoitovuoden rahan lähteet. Myös liikekirjan-
pidossa rahoitustapahtumiksi luokitellut lainanotto ja lainan takaisinmaksu kameraalisessa järjestelmässä 
ovat tuloa ja menoa. 
3) kokonaisvaltaisen taseen puuttumista. Yksinkertaisimmillaan tällä tarkoitetaan, että kameraalisessa kir-
janpidossa kaikki omaisuus ei ole järjestelmällisen kirjanpidon piirissä. Kilpiö on vuonna 1956 havain-
nollistanut liike- ja kameraalisen kirjanpidon eroja toteamalla kirjanpitojärjestelmien olevan erilaisia sen 
suhteen, pidetäänkö kirjaa kaikista varoista ja kaikista veloista sekä niiden erotuksesta eli puhtaasta omai-
suudesta vai jätetäänkö suurempi tai pienempi osa varoista ja veloista kirjanpidon ulkopuolelle, jolloin 
puhdas omaisuus saadaan selville vain inventoimalla. Kilpiö nimitti edellistä järjestelmää kahdenker-
taiseksi ja jälkimmäistä yhdenkertaiseksi kirjanpidoksi.163 
Perinteisesti julkisen talouden tärkein ohjausväline on siis ollut budjetti, varainhoitovuoden 
tulo- ja menoarvio tai talousarvio, ja julkisen talouden laskentatoimen (kameraalisen tai hallin-
nollisen kirjanpidon) tärkein tehtävä on ollut budjetin toteutumisen valvonta. Talousarvio ja 
sen toteutumista valvova hallinnollinen kirjanpito yhdessä muodostavat ns. kameraalisen jär-
jestelmän. Hallinnollisen tai talousarviokirjanpidon keskeinen tilinpäätösraportti on talousar-
vion toteutumisvertailu.164 
Hallinnollisesta tai talousarviokirjanpidosta voidaan sanoa, että se on syntynyt julkisen budjet-
titalouden tarpeisiin ja sillä on oma selkeä tehtävänsä, talousarvion toteutumisen valvonta. 
Tässä tehtävässä Näsi – Keurulaisen mukaan hallinnollinen kirjanpito on suoriutunut ilmeisen 
moitteettomasti, joskin he epäilivät hallinnollisen kirjanpidon selviytymiskykyä uusista julki-
sen sektorin kirjanpidolle annettavista tehtävistä.165 
Vuoden 1977 kunnallislaissa säädettiin kirjanpidosta seuraavasti: 
90 § Rahatoimi ja laskentatoimi 
Kunnanhallitus johtaa ja valvoo kunnan rahatointa ja laskentatointa. Niihin kuuluvia tehtäviä voidaan 
johtosäännössä määrätä lautakunnille ja johtokunnille. 
Kunnan tuloista ja menoista sekä varoista ja veloista on pidettävä kahdenkertaista kirjanpitoa hyvää kir-
janpitotapaa noudattaen. 
                                                 
163 Näsi 1997, s. 63 - 64 
164 Näsi – Keurulainen 1999, s. 21 - 22 
165 Näsi – Keurulainen, 1999 s. 23 
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Kultakin varainhoitovuodelta on seuraavan vuoden huhtikuun loppuun mennessä laadittava tilinpäätös, 
joka käsittää talousarvion toteutumisvertailun ja taseen. Tilinpäätös on saatettava kunnanvaltuuston kä-
siteltäväksi viimeistään syyskuun aikana. 
Säädöksen toinen momentti säätää kirjanpidosta. Säädös lähtee Hannus-Hallbergin mukaan 
siitä, että kunnallistaloudessa käytetään ns. kaksinkertaista velvokemenetelmää noudattavaa 
hallinnollista kirjanpitoa. Tähän liittyen aikaisemmassa kunnallislaissa oli erikseen mainittu 
velvollisuudesta pitää luetteloja kiinteistöistä ja irtaimistoista sekä sitoumuksista, vakuutuk-
sista, vakuusasiakirjoista ja muista arvopapereista. Vuoden 1977 laissa em. mainintaa ei kui-
tenkaan pidetty tarpeellisena, vaikka siirtymä hallinnollisesta kirjanpidosta yleiseen kirjanpito-
järjestelmään ei ollut tiedossa166.167 
Tilinpäätöksestä säädettiin kolmannessa momentissa, säädöksen huomion keskittyessä tilinpää-
töksen käsittelyyn liittyviin määräaikoihin. Tilinpäätöksen sisältö muotoutui kunnan talous-
säännössä annettujen määräyksien perusteella, jotka edelleen perustuivat kuntien keskusjärjes-
töjen suosituksiin. 
Kunnallislain 91§ velvoitti taloussäännön määräävän tarkemmin myös kunnan talousarvi-
osta168, rahatoimesta ja laskentatoimesta sekä muusta taloudenhoidosta. Käytännössä talous-
sääntö oli pakollinen johtosääntö, jonka sisältö muotoutui käytännössä kuntien keskusjärjestö-
jen suositusten pohjalta. Näiden suositusten seuraaminen oli Hannus-Hallbergin mukaan tär-
keää juuri tilastollisten tietojen yhteismitallisuuden muodostamisessa sekä valtion- ja kunnal-
listalouden suunnittelun yhteensovittamisessa.169 
4.1.2 Kunnan kirjanpito liikekirjanpitouudistuksen jälkeen 
Julkisella sektorilla sovellettavassa liikekirjanpidossa on kysymys accrual based accounting –
mallista: suoriteperusteisesta, meno tulon kohdalle –jaksotukseen perustuvasta kirjanpito- ja 
tilinpäätösmallista, jonka päätehtävänä on toiminnan kannattavuuden mittaaminen ja jota ennen 
                                                 
166 Osaltaan tämä mainitsematta jättäminen ja pitkälle kuntien keskusjärjestöjen ohjeistuksien varassa pyörivä ta-
loudenhoito kertoo hallinnollisesti harkinnanvaraisemmasta ja väljemmästä lähestymistavasta kunnallistalouden 
järjestämisessä, kun sitä vertaa nykyiseen säädöksillä ja lainsäädännöllä standardisoituun kunnallistalouteen. Lain-
säätäjän luottamus kuntien keskusjärjestöihin on ollut korkea, tai taloudenhoidon varmuutta ja johdonmukaisuutta 
ei lainsäätäjän toimesta sen kummemmin mietitty. 
167 Hannus – Hallberg 1993, s. 444 
168 Talousarviosta sääti kunnallislain 80 §, joka määritteli eräänlaisen minimisisällön talousarvion vaatimuksista 
jättäen kuntien keskusjärjestöille talousarvioasetelmasta ohjeistamisen. Hannus-Hallbergin (1993, s. 403) mukaan 
näillä keskusjärjestöjen suosituksilla oli käytännössä saavutettu jokseenkin pitkälle yhtenäisyys. 
169 Hannus-Hallberg 1993, s. 445 
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kuntasektorin kirjanpitouudistusta yleensä sovellettiin vain juuri yrityssektorin laskentatoi-
messa. 
Liikekirjanpito voidaan Näsi – Keurulaisen mukaan määritellä sen keskeisten olettamusten, kä-
sitteiden, periaatteiden ja menettelytapojen avulla: 
- Laskentatoimen yksikkönä (accounting entity) on itsenäinen talousyksikkö. Yksikkö voi olla pieni tai 
suuri; se voi olla voittoa tavoitteleva tai voittoa tavoittelematon yksikkö; se on organisaatioyksikkö, jonka 
liiketapahtumista pidetään kirjaa ja jonka tilinpäätös raportoidaan. 
Laskentatoimen yksikön toiminta oletetaan jatkuvaksi (going concern or continuity assumption) 
Liiketapahtumat ovat eri osapuolten vapaaehtoiseen kaupankäyntiin perustuvia (the transactions are as-
sumed to be arm’s-lenght) 
Liiketapahtumien mittaamisessa ja rekisteröimisessä käytetään hankintahintoja (transactions are meas-
ured and recorded at their historical costs; at the exchange prices at the transaction date). 
Liiketapahtumien täytyy olla rahassa mitattavia (transactions must be measurable in monetary am-
mounts) 
Tasetasapaino ylläpidetään kahdenkertaisen kirjanpidon avulla (the equality of both sides of the account-
ing equation is maintained through use of the double-entry system) 
Tilinpäätösraportointi tapahtuu säännöllisesti, vähintään vuosittain (annual reporting). 
Realisointiperiaate ja meno tulon kohdalle –periaate (accrual accounting and the matching principle): 
tulot kirjataan silloin, kun ne suoriteperusteisesti syntyvät ja menot silloin, kun tuotannontekijät vastaan-
otetaan riippumatta kassaan- ja kassastamaksujen ajankohdasta. Tilinpäätöksessä menot asetetaan vas-
takkain niiden tulojen kanssa, joiden syntymiseksi menot on uhrattu.170 
Liikekirjanpidon soveltuminen kuntasektorille alkoi saada kannatusta 90-luvulla, jolloin New 
Public Management –ajattelu vaikutti voimakkaasti suomalaisen kuntajärjestelmän muotoutu-
                                                 
170 Näsi – Keurulainen 1999, s. 25 
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miseen. Aatteen taustalla oli ajatus, jossa yksityisen liikkeenjohdon toimintatapojen implemen-
tointi julkiselle sektorille tuottaisi kustannussäästöjä sekä tehostaisi palvelutuotantoa171 Kirjan-
pitouudistus oli myös yksi keskeisistä vuoden 1995 kuntalakiuudistuksen tavoitteista. 
Prättälä toteaa kuntalain uudistamista valmistelleen Kunnalliskomitean työskentelystä kirjan-
pitouudistuksen osalta seuraavaa:  
Käytännössä merkittävimpiä kuntalain uudistuksia on siirtyminen hallinnollisesta kirjanpidosta kirjanpi-
tolain soveltamiseen. Komitean varapuheenjohtaja Timo Kietäväinen sai komitealta tehtäväksi valmis-
tella kuntalain taloussäännöksiä. Valmistelun aikana hän esitti komitealle lokakuussa 1992, että erikseen 
selvitettäisiin, soveltuvatko kirjanpitolaki- ja asetus kuntiin ja kuntayhtymiin. Jo aiemminkin oli kyllä 
keskusteltu joko erillisestä kunnallisesta kirjanpitolaista tai vaihtoehtona yleisen lain soveltamisesta kun-
nan kirjanpitoon. Pohjaselvityksen teki projektijohtaja Aatos Hallipelto. Muistiossa 15.12.1992 Kietäväi-
nen esitti, komitealle, että kunnallinen kirjanpito järjestetään kirjanpitolain mukaisesti. Tuossa vaiheessa 
niin kuin vielä komitean mietinnössäkin – ajatuksena oli, että kirjanpitolakiin ja –asetukseen otettaisiin 
kunnallishallintoa koskevat välttämättömät erityissäännökset, jolloin lakia voitaisiin soveltaa sellaise-
naan. Eduskuntavaiheessa todettiin kuitenkin, että välttämättömien poikkeusten sisällöstä ei eri tahojen 
kesken valitse riittävää yksimielisyyttä, minkä vuoksi kirjanpitolaki säädettiin noudatettavaksi vain ”so-
veltuvin osin” (lain 67§).172 
Hallipelto on aikaisemmin perustellut kunnallistieteen aikakauskirjan numerossa 1/1993 s. 10 
- 11 keskeisenä argumenttina liikekirjanpidon tarpeellisuutta seuraavasti: ”Käytännössä kun-
tien kirjanpidon sisältöä ja periaatteita on ohjattu kuntien keskusjärjestöjen ja Kunnallisen las-
kentatoimen uudistamistoimikunnan (Kulaus) suosituksilla. Suositukset ovat kuitenkin varsin 
epäanalyyttisiä, joskin formaalisloogisesti moitteettomia. Tämän vuoksi suosituksista ei ole 
mahdollista saada kattavaa selitystä sille, mitä kunnan kirjanpito on ja mitä tilivuoden tulos 
osoittaa.” Epäanalyyttisyydellä Hallipelto viitannee kunnan kirjanpidon irrallisuutta meno – 
tulo – teoriasta, jonka keskeiset perusteet realisointiperiaate ja meno-tulo –kohdalle periaate) 
kuuluvat kansainvälisesti hyväksyttyihin kirjanpidon periaatteisiin. Teorian kehittäjän Martti 
Saarion mukaan meno – tulo –teorian pitäisi olla riippumaton toiminnan tarkoituksesta, jolloin 
sen tulisi ansioyritysten ohella soveltua myös julkisoikeudellisiin samoin kuin aattellisiin yh-
teisöihin. 
                                                 
171 Näsi – Keurulainen 1999, s. 33 
172 Prättälä 1995, s. 177 
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Liikelaskentaan siirtymisen tarpeellisuutta julkisella sektorilla Lüder on perustellut seuraavasti: 
1) Ensinnäkin hallinnon niukat resurssit on käytettävä tehokkaasti. Tehokkuuden edellytyksenä on infor-
maation tuottaminen käytettävissä olevista resursseista ja niiden kulutuksesta tavaroiden ja palveluiden 
tuottamiseen. Liikelaskenta (accrual accounting) tarjoaa Lüderin mukaan tämän informaation, ja juuri 
siksi siihen pitäisi siirtyä 
2) Toinen perustelu liittyy sukupolvien välisen tasapainon (intergenerational equity) vaatimukseen. Sen mu-
kaan jokaisen sukupolven olisi itse hankittava ne taloudelliset resurssit, jotka tarvitaan tavaroiden ja pal-
velusten tuottamiseen ko. sukupolven jäsenille. Tätä varten myös poliittiset päättäjät ja kansalaiset tarvit-
sevat tietoa julkisen hallinnon käytössä olevista resursseista ja niiden kulutuksesta – ja tämän tiedon tar-
joaisi liikelaskenta. 
3) Kolmantena syynä siirtyä liikelaskentaan (erityisesti kuntasektorilla) johtuisi kunnallisen toiminnan kah-
tiajaosta itse hallinnollisiin perustehtäviin (core-sector performing governmental-type activities) ja liike-
toimintaa harjoittaviin yksiköihin (entities that perform business-type activities). Perinteisesti perusteh-
tävistä on pidetty rahakeskeistä hallinnollista kirjanpitoa, kun taas liiketoimintaan on sovellettu suorite-
perusteista liikekirjanpitoa. Kahden erilaisen laskentajärjestelmän käyttö tekee konsernitilinpäätöksen 
laatimisen ja kunnan taloudellisen aseman ja siinä tapahtuneiden muutosten esittämisen mahdottomaksi. 
Ongelman ratkaisuksi esitetään siirtymistä perustoiminnoissakin suoriteperusteiseen liikelaskentaan.
173 
Yhteenvedonomaisesti kuntalakia valmistelleen Kunnalliskomitean mietintö (KM 1993:33, s. 
278) tiivistää ajan hengen ja muutostarpeen osuvasti: 
Kunnallinen laskentatoimi ei ole yhtä selkeästi jakaantunut ulkoiseen ja sisäiseen laskentatoimeen, kuin 
liiketaloudessa. Talousarviokirjanpidolla on tuotettu taloussuunnittelun laskelmat, toimintokohtainen 
kustannuslaskenta sekä taloustilasto ja osin valtionosuuksien tilityslaskelmat”174 
Kameraalisen kirjanpidon puutteista komitea totesi seuraavaa 
Kunnan toiminnan ja talouden ohjauksen lisääntyneitä tietovaatimuksia ei kunnissa enää kyetä täyttä-
mään hallinnollisen kirjanpidon tilipuitteistolla. Kunnat joutuvat järjestämään laskentatoimensa uudel-
leen siten, että budjettiseuranta, tilastointi ja kustannuslaskenta eriytetään osaksi tai kokonaan kahden-
kertaisesta kirjanpidosta.175 
                                                 
173 Lüder 1997 s. 4, Näsi 1997 s. 62 
174 Näsi – Keurulainen 1999, s. 33 
175 KM 1993:33, s. 279 
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Nykyinen hallinnollinen kirjanpito – on järjestelmänä historiallisen kehityksen tulos: talousarviokirjan-
pitoon on vaiheittain yhdistetty tasekirjanpito, rahastojen kirjanpito, käyttöomaisuuskirjanpito, poistojen 
ja laskennallisten korkojen tilit, liikelaitosten erilliskirjanpito ja rahoitusosan laskelma. Osittaisratkaisu-
jen kautta rakentuneena järjestelmänä sen käsitteistö on osin jäänyt epäselväksi ja sen kirjauskäytäntö 
epäjohdonmukaiseksi.176 
4.1.2.1 Liikekirjanpidon kunnallistaloudelliset ongelmat  
Näsi – Keurulainen toteavat, että komiteamietintö olisi voinut konkretisoida esittämäänsä nä-
kökohtaa lisääntyneistä tietovaatimuksia. Mikä lisätiedon tosiasiallinen tarve oli ja keihin se 
kohdistuu ja mitä tarkoitusta varten? Myöskin alustavan käsitteellisen viitekehyksen muodos-
taminen olisi ollut toivottavaa.177 
Näsi – Keurulaisen mukaan eri vaihtoehtoja kuntien rahoituksen laskentatoimen kehittämiseksi 
ei juuri näy kartoitetun. Kunnalliskomitean mietinnön mukaan kunnallisen kirjanpidon säänte-
lyn kehittämiseksi hahmoteltiin kaksi vaihtoehtoa, joista toinen, erityisesti kirjanpitomallin ja 
– lainsäädännön rakentaminen kuntia varten näkyy hylätyn melko nopeasti ja kevyesti. Tämä 
vaihtoehto olisi mietinnön mukaan tähdännyt tilikauden tuloksen ja kunnan rahoitusaseman 
muutoksen ymmärrettävään ja selkeään esittämiseen. Komitea päätyi ratkaisuissaan kirjanpito-
lain noudattamisen vaihtoehtoon. Mielenkiintoista toki on huomata, että vielä joitakin vuosia 
aiemmin julkisen talouden luokituslautakunta (1987:37, s. 45) oli esittänyt käsityksensä hallin-
nollisen kirjanpidon puolesta ja liikekirjanpidon sopimattomuudesta sellaisenaan julkiseen hal-
lintoon.178 
Yleisinä perusteina liikelaskentaan siirtymiselle Kunnalliskomitean mietinnössä (1993:33) tuo-
tiin esille hallinnollisen kirjanpidon kyvyttömyys vastata tämän päivän informaatiotarpeisiin ja 
lisääntyvä suuntaus organisoida kunnallisia toimintoja yhtiöiden kautta sekä kuntayhtymien 
määrän kasvu, joiden mukana konsernitaseen laatiminen tulee tarpeelliseksi. Tuloslaskelman 
ja taseen tarvetta perusteltiin tilikauden tuloksen ja oman pääoman muutosten laskemisen sekä 
                                                 
176 Näsi – Keurulainen 1999, s. 33 – 34 , KM 1993:33 s. 281 
177 Näsi - Keurulainen 1999, s. 34 
178 Näsi – Keurulainen 1999, s. 34 
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omavaraisuuden ja velkaantuneisuuden arvioinnin avulla. Kunnalliskomitean mietinnössä vii-
tattiin myös kuntien keskinäisen vertailun ja edelleen kuntien ja muiden talousyksiköiden väli-
sen vertailun179 mahdollistumiseen liikekirjanpidon tuottamien tilinpäätöslaskelmien avulla.180 
Näsi - Keurulainen esittävät aiheellisen kysymyksen huomauttamalla, tarvitsisiko julkinen sek-
tori oman kaiken kattavan kirjanpitolainsäädännön? Ruotsissa julkisen sektorin omaan kirjan-
pitomalliin päädyttiin lainvalmisteluasiakirjojen mukaan seuraavista syistä: 
- Kuntien toiminnan yleishyödyllinen luonne ja kollektiivinen rahoitus verovaroin ja valtuinavuin 
- Pitkävaikutteisten tuotannontekijöiden yleishyödyllinen ja ei-realisoitavissa oleva luonne. 
- Kuntien toiminnan perustuminen kuntalakiin tai muuhun lainsäädäntöön sekä yleistä etua tavoitteleva 
luonne. Ilman lain suomaa mahdollisuutta kunta ei saa harjoittaa voittoa tavoittelevaa elinkeinotoimintaa. 
- Kuntien tuotot eivät tule markkinoilta ja ovat siksi ainakin lyhyellä aikavälillä riippumattomat kustannuk-
sissa tapahtuvista muutoksista.  
- Kunnan olemassaolo perustuu perustuslakiin, eikä kunta lakkaa noin vain olemasta tai joudu konkurssiin. 
- Kunnan ohjaus perustuu edustuksellisen demokratian periaatteille, mikä tarkoittaa mm. poliittisen vastuun 
kantamista, avoimuutta ja julkisuusperiaatetta. 
- Tavoitteiden asettaminen, tehtävien priorisointi ja resurssien allokointi tapahtuu budjetin avulla, ja budje-
tista päättäminen on keskeinen asia kunnan poliittisessa ohjauksessa. 
Ruotsin valmistelu perustui kuntataloudelle tyypillisten piirteiden huomioimiseen ja niiden ja 
niiden erilaisuuden tunnustamiseen yritystalouden kontekstiin nähden. 
Näsi – Keurulainen pohtivat, että liikelaskentaan siirtymisen taustalla Suomessa vaikutti se 
yleinen käsitys, että liike-elämä on tehokkaampaa kuin julkinen toiminta ja yrityssektorilla on 
paremmat ja modernimmat laskenta- ym. järjestelmät kuin julkisessa hallinnossa. Liike-elämän 
                                                 
179 Kameraalisen kirjanpidon yhteismitallisuutta pidettiin ongelmallisena, sillä se perustui ainoastaan kuntien kes-
kusjärjestöjen suosituksiin. 
180 Näsi – Keurulainen 1999, s. 35-36 
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paremmuus ikään kuin antoi valtuutuksen esimerkiksi kirjanpito- ja tilinpäätösmallin kopioimi-
seen ilman, että asiaa olisi tarvinnut sen perusteellisemmin selvittää. Liikekirjanpitouudistuk-
seen oli ladattu paljon odotuksia kuntataloudessa. 181 
Kunnalliskomitea päätyi valitsemaan liikekirjanpidon ohi kuntien oman kirjanpitolain seuraa-
valla perusteella: 
Vaihtoehdossa, jonka mukaan kunnille säädettäisiin oma kirjanpitolaki, keskeistä olisi tilikauden tuloksen las-
kennan ja kunnan rahoitusaseman muutosten ymmärrettävä ja selkeä esittäminen. Tämän suuntaisiin osittais-
ratkaisuihin on jo päädytty 1990-luvulla annetuissa keskusjärjestöjen suosituksissa. Niissä kunnan kirjanpitoa 
ja tilinpäätöslaskelmia on tietoisesti kehitetty liikekirjanpidon suuntaan. Tällöin on kuitenkin herännyt kysy-
mys, onko rinnakkainen ja sisällöltään pitkälti voimassa olevan kirjanpitolainsäädännön mukainen kuntien kir-
janpidon erillissäätely välttämätön.182 
Komitean ratkaisua oman kirjanpitojärjestelmän sivuuttamisessa voi kritisoida sen perustelujen 
vajavaisuudesta. Valintapäätös käytännössä perustui kysymykseen onko rinnakkainen ja sisäl-
löltään pitkälti voimassa olevaa kirjanpitolainsäädäntöä vastaava kuntien kirjanpidon erillis-
säätely välttämätön? –kysymyksellä ja siihen vain implisiittisenä annetulla ei-vastauksella. 
Näsi – Keurulainen edelleen nostavat esiin myös suomalaisen laskentatoimen eliitin183 roolin, 
sillä liikekirjanpitoon siirtymiseen tehdyt selvitykset perustuivat heidän mukaansa pitkälti näi-
den harvojen henkilöiden selvityksiin ja käsityskantoihin.184 Näin herää kysymys uudistuksen 
tarkoituksenmukaisuudesta ja siitä, onko markkinaintressi ollut suurempi kuin julkistalouden 
demokraattinen ulottuvuus?  
Käytännön puheenvuoroina kirjanpitouudistusta ovat arvioineet Kauko Heuru, Aulis Pöyhönen 
sekä Seppo Sallinen Kunnallistieteellisessä aikakauskirjassa seuraavasti: 
Kunnalliskomitean näkökulma kunnallistalouteen on ollut liiketaloudellinen ja asenne liiketaloutta ihai-
leva – jo yksin – kunnallishallinnon funktionaalinen dualismi asettaa -- liikekirjanpidon menetelmän so-
veltuvuuden kyseenalaiseksi. Kunnassa noudatettavan kirjanpidon pääasiallisena tavoitteena ei voi olla 
yksinomaan taloudellisen tuloksen osoittaminen niin tärkeää kuin se onkin. Kirjanpidon tulee palvella 
                                                 
181 Näsi – Keurulainen 1999, s. 35 
182 KM 1993:3, s. 282 
183 Käsitettä on käyttänyt Jönsson vuonna 1985 teoksessaan ”Eliten och normerna. Driftkrafter I utvecklingen av 
redovisningspraxis.” 
184 Näsi – Keurulainen 1999, s. 35 
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myös kunnallishallinnon demokraattista vaatimusta. Siksi hallinnollinen kirjanpito on edelleen tar-
peen.”185 
Aulis Pöyhönen: 
Olisi hyödyllistä tietää, paljonko uudistus maksaa kunnille. Vastausta vaille jää myös kysymys siitä, oli-
siko hallinnollista kirjanpitoa kehittämällä päästy helpommin ja halvemmalla haluttuun tulokseen. Hal-
linnollisen kirjanpidon kehittelylle olisi Pöyhösen mukaan kuntien keskusjärjestöjen yhtymisen jälkeen 
olisi ollut erinomaiset mahdollisuudet (KULAUS186).187 
Myös Seppo Sallinen kysyy samassa numerossa, miksei kunnallisen kirjanpidon ajantasalla py-
symisestä aikanaan huolehdittu ja KULAUKSEN toiminta hiipui eikä kunnallista kirjanpitoa 
kehitetty. Olisiko muutamat selkeästi tunnustetut kameraalisen kirjanpidon puutteet voitu kor-
jata kunnalliseen kirjanpitoon muuttamatta koko järjestelmää? Kritiikkiä osaltaan saavat myös 
uuden kirjanpitojärjestelmän käyttöönotossa kirjanpitolautakunnan kuntajaoston puutteelliset 
sekä ylimalkaiset ohjeet, joissa ”ei sen suuremmin vaivauduttu miettimään, minkälaista kunnan 
toiminta itseasiassa on”. Taloushallinnon ohjelmistotalot myöskin sortuivat samaan virheeseen 
KILAn kuntajaoston kanssa, eli sovelluksien lähtökohdat ovat olleet yrityspuolelta.188 
Helin on todennut, ettei vuonna 1998 ollut nähtävissä kirjanpitouudistuksen lupaamia paran-
nuksia kuntien vertailukelpoisuuteen nähden189. Hän viittaa tekemäänsä suurten kaupunkien 
vuoden 1999 talousarvioiden yhteenvetoon, jonka ainoa vertailukelpoinen tunnusluku näyttäisi 
olevan veroprosentti.190 
                                                 
185 Heuru 1994, s. 110 
186 KULAUS lyhenteellä tarkoitettiin Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikuntaa 
187 Pöyhönen 1997, s. 200 
188 Sallinen 1997, s. 199 
189 Helin 1998, s. 10, Ks. myös Helin 1999, s. 8 
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4.2 Kunnan taloudenhoito kuntalain näkökulmasta 
4.2.1 Kuntasuunnittelun ongelmista taloussuunnitelmaan 
Heurun mukaan useamman vuoden pituisen aikajänteen käsittävä kokonaisvaltainen suunnit-
telu valtionhallinnossa yleistyi kunnallishallinnossa kuntasuunnittelun nimellä. Se jaettiin kol-
meen osaan: 1) maankäytön suunnitteluun, 2) talouden suunnitteluun ja 3) toiminnan suunnit-
teluun.  
Valtionhallinnon suunnittelun lähtökohdat ovat Heurun mukaan sosiaalivaltiollisen järjestel-
män kanssa yhteneväiset J.M. Keynesin ajattelussa191 ja hänen päätöeoksessaan The General 
Theory of Employement, interest and money vuodelta 1936. Käytännön tasolla esimerkkinä 
toimi Yhdysvaltojen puolustusministeriön kehittämä planning-programming-budgeting sys-
tem, jota myöhemmin koko liittovaltio siirtyi vuonna 1965 tähän järjestelmään.192 
Valtionhallintoa koskeva kehitys alkoi 1960-luvulla valtiontalouden laskentatoimesta, joka 
pyrki kustannus- ja suoritetietojen rekisteröinnillä, analysoinnilla ja raportoinnilla lähinnä jäl-
kilaskennan avulla selvittämään toiminnan aikaansaannokset ja niiden toteuttamiseksi käytetyt 
kustannukset. Tämä johti siirtymistä suunnittelupohjaiseen menettelyyn, jossa menneisyyden 
arvioiden avulla alettiin arvioida tulevaisuutta.193 
Varsinainen, keskipitkän tähtäyksen suunnittelu käynnistyi valtionhallinnossa vuonna 1967, 
jolloin laadittiin ensimmäiset valtion tehtävärakenteeseen pohjautuvat viiden vuoden talous-
suunnitelmat (toimintasuunnitelmat ja tulo- ja menolaskelmat) vuosille 1968-1972. Tämän jäl-
keen - myös 1970 -luvun lopulla ja järjestelmällisesti 1970-luvun alusta - järjestelmä täydentyi 
ns. sektorisuunnittelulla sekä vuodesta 1975 alkaen ns. alueellisella kehittämissuunnittelulla 
jotka koskivat myös kunnallishallintoa. 
Samaan kehityksen liittyi myös valtion budjetin rakenteellinen uudistus niin, että budjetti sai 
paitsi kansantaloudellisen rakenteen niin myös perinteisen ohjaus- ja valvontatehtävän rinnalle 
                                                 
191 Keynesiläiseen ajatteluun perustuvan kokonaistaloudellisen suunnittelun tarkoituksena oli turvata tuotantovoi-
mien tasapainoinen hyväksikäyttö ja jatkuva taloudellinen kasvu lähinnä tasoittamalla suhdanteita siten, että mark-
kinatalouden itsesääntely siitä huolimatta olisi edelleen taloudellisen ohjaamisen pääasiallinen perusta. Se oli tu-
levien toimintojen rationalistista ja tavoitteellista valmistelua. Sen mukana julkiseen hallintoon Heurun mukaan 
tuli entistä selvempi tavoitteellisuus. 
192 Heuru 2000 s. 138 
193 Heuru 2000 s. 139 
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selvän suunnittelutehtävän, joka perustui Planning-Programming-Budgeting System -tyyppi-
seen ajatteluun eli ajatteluun, jossa suunnittelulla ymmärretään erilaisten toimintavaihtoehtojen 
etsimistä, ohjelmoinnilla tietyn ohjelman toteuttamista sekä budjetoinnilla prosessia, jossa 
suunnittelu ja ohjelmointi muunnetaan hienojakoisemmaksi päätökseksi vuosibudjetin yhtey-
dessä.194 
Mainitulla uudistuksella budjetin kameralistinen suunnittelutehtävä laajeni ohi ahtaan fiskaali-
sen suunnittelun ja budjetti sijoitettiin osaksi valtion suunnittelujärjestelmän kokonaisuutta. 
Budjetti alkoi saada finaalista kaavaa noudattavan ohjelman luonteen.195 
4.2.2 Taloussuunnitelma, talousarvio ja tilinpäätös kuntalain mukaan. 
Vuoden 1995 kuntalain säätämisen yhteydessä luovuttiin laaja-alaisesta kuntasuunnitelmasta ja 
tyydyttiin rajallisempaan taloussuunnitelmaan. Kuntalaki korostaa talousarvion ja taloussuun-
nitelman yhteenkuuluvuutta (KuntaL 65§). 
Taloussuunnitelman rakenneosat ovat samat kuin talousarvion. Käyttötaloussuunnitelma muo-
dostuu toimielinten tai niin sanottujen tulosyksiköiden asettamista tavoitteista, rahoitustar-
peesta ja sen kattamisesta. Tulossuunnitelmassa on esitettävä, miten keskeiset tuloerät (verot, 
valtionosuudet ja maksut) riittävät peruspalvelumenojen ja muiden menojen kattamiseen. Tu-
lossuunnitelma on erittäin tärkeä kunnan tilikauden (kalenterivuosi) tuloskehityksen arvioin-
nissa. Investointisuunnitelma sisältää hankkeiden kustannusarviot ja niiden kohdistumisen 
suunnitteluvuosille.  
Taloussuunnittelua harjoitetaan päätöksenteon vuoksi. Talousarvion sisällön näkökulmasta 
tämä merkitsee sitä, että suunnitelman ensimmäisen vuoden ja talousarvion tulee asiasisällöl-
tään olla samanlaisia. Kunnanvaltuusto on sekä taloussuunnitelman, että talousarvion päätök-
sentekijä. 
Kuntalain 53 §:n mukaan kunnanhallituksen velvollisuuteen kuuluu valmistella valtuustossa 
käsiteltävät asiat. Käytännössä kunnanhallituksella on keskeinen vastuu taloussuunnitelman 
laatimisesta, valtuusto ei juridisesti ohjaa taloussuunnitelman valmistelua. Valtuuston käymät 
                                                 
194 Heuru 2000 s. 139 
195 Heuru 2000 s. 139 
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arvopoliittiset keskustelut priorisoinneista ja mahdollisista säästöpäätöksistä ulottavat tosiasi-
allisen vaikutuksensa taloussuunnitelmaan. Sitova ohjaus vailla normiperustaa olisi kunnanhal-
lituksen itsenäiseen valmisteluvaltaan puuttumista. Jokainen uusi taloussuunnitelma noudattaa 
tietyllä tavalla oikeudellisen jatkuvuuden periaatetta, sillä vanha suunnitelma Myllymäen mu-
kaan muodostaa luonnollisen pohjan uuden suunnitelman laatimiselle.196 
Talousarvion alkuperäisenä tarkoituksena oli osoittaa, paljonko verotuksella oli kerättävä va-
roja. Yhtenäisestä talousarviosta voidaan puhua kunnissa vasta 1920-1930 –luvuilta lähtien. 
Vuoden 1934 kunnallislakeihin sisältyi säännös varainhoitovuodeksi vahvistettavasta talousar-
viosta sekä säännös, että kunnallistaloutta oli hoidettava vahvistetun talousarvion mukaan.  
Kuntalaki ei yksityiskohtaisesti sääntele kunnan talousarvion rakennetta ja sisältöä. Talousar-
viossa on kuitenkin oltava käyttötalous- ja tuloslaskelmaosa sekä investointi- ja rahoitusosa 
kuntalain 65.3 §:n mukaan.. Kirjanpitoa pidetään talousarvion toteutumisen kannalta keskei-
senä seurantavälineenä. Yksityiskohdiltaan kunnan budjettivallan käyttö on jätetty kunnan it-
sehallinnon puitteissa ratkaistaviin kysymyksiin. Valtuusto voi halutessaan tarkemmin sään-
nellä niin talousarviota kuin laskentatointakin vahvistamallaan taloussäännöllä.197 
Kuntalain 13.1 § mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Valtuuston kunta-
lain 14 §:n delegointioikeus siirtää laajasti toimivaltaa muille toimielimille, ei ulotu kunnallis-
taloutta koskeviin päätöksiin. Valtuuston budjettivalta on tyypillistä enemmistöparlamentaris-
min käyttöä. Käytännössä kunnan toiminnassa valtuuston asema ilmenee siten, että kunnan toi-
mielin voi sopimuksella sitoutua menoon ainoastaan, jos tätä varten on varattu määräraha ta-
lousarviossa. 
Tutkimuksen kannalta on tärkeää mainita ns. tasapainoperiaatteen merkitys kunnan talousarvi-
ossa. Sen sisältö ilmenee Myllymäen mukaan vaivoin198 kuntalain 65 §:n sisällöstä. Tasapaino-
periaate ulottuu ainoastaan rahan käyttöön sekä rahan lähteisiin, joskin tasapainoperiaate ei 
ulotu menojen ja tulojen tasoa vuotuistasoon. Talousarviossa on siis pakko osoittaa tulot rahoi-
tustarpeen kattamiseen.  
                                                 
196 Myllymäki 2007, s. 209 - 210 
197 Myllymäki 2007, s. 210 
198 Kuntalain 65.2 § toteaa, ”talousarvio ja suunnitelma on laadittava siten, että edellytykset kunnan tehtävien hoi-
tamiseen turvataan”. 
 64 
Kuntalaissa ei ole säännöksiä lainan ottamisesta, mutta Myllymäen mukaan lainan ottamisen 
voidaan epäilyksettä katsoa kuuluvan valtuustolle talouden ja rahoituksen perusteita koskevana 
ratkaisuna. Valtuusto päättää lainanottovaltuuksista usein talousarvion hyväksymisen yhtey-
dessä. Kunnanvaltuusto voi taloussäännön vahvistamisen yhteydessä delegoida lainanottoval-
tuuksia kunnanhallitukselle, joka voi siirtää lainan ottamista edelleen muille toimielimille ja 
viranhaltijoille (subdelegointi). Lainanotto on muodostunut viimeiseksi keinoksi tasapainottaa 
alijäämäinen talousarvio.199 
4.2.3 Tilinpäätös kunnan taloudellisen tilan kuvaajana 
Kunnan tilinpäätöksestä säädetään kirjanpitolain lisäksi kuntalaissa. Kuntalaki on kirjanpitola-
kiin nähden erityislaki, eli kuntalain säädökset syrjäyttävät kirjanpitolain. Kuntalain säännökset 
koskevat kunnan tilikautta, tilinpäätöksen laatimisaikataulua, käsittelyä ja sisältöä sekä tilin-
päätöksen allekirjoittamista. Lisäksi kuntalain 68a §:ssä säädetään konsernitilinpäätöksestä.200 
Kuntalain 8. luvun säännökset antavat keskeisen normipohjan kunnan ja kuntayhtymän kirjan-
pidolle sekä tilinpäätökselle. Kuntalaissa ei ole kuitenkaan tilinpäätöksen sisällöstä yksityis-
kohtaisia säännöksiä, vaan soveltuvin osin noudatetaan kirjanpitolain säännöksiä. Kuntalain 
kirjanpitoa ja tilinpäätöstä koskevat, määrältään vähäiset säännökset ovat luonteeltaan pakotta-
via. 
Kirjanpitolautakunnan kuntajaostolla on keskeinen asema kuntien kirjanpitokäytännön muo-
toutumisessa. Kuntalain 67 sekä Kirjanpitolain 8:2 §:n mukaan jaoston tehtävänä on kuntien 
järjestön tai kirjanpitovelvollisen kunnan tai kuntayhtymän hakemuksesta antaa ohjeita ja lau-
suntoja kirjanpitolain ja Kuntalain 68, 68a, 69 ja 70 §:n soveltamiseen. 
Kuntajaoston tärkeänä tehtävänä on antaa ohjeet kirjanpitolain säännösten soveltuvuudesta 
kunnan toimintaan. Kirjanpitolautakunnasta annetun asetuksen mukaan lautakunta (jaosto) voi 
myös oma-aloitteisesti antaa ohjeita yhdenmukaisen hyvän kirjanpitokäytännön edistämiseksi. 
Harjula – Prättälän mukaan jaoston työn alkuvuosina pääpaino olikin yleisohjeiden antamisessa 
yhdenmukaisen käytännön muodostumiseksi. Yleisohjeet ovat luonteeltaan kaikkia kuntia ja 
kuntayhtymiä sitovia.  
                                                 
199 Myllymäki 2007, s. 214 
200 Harjula – Prättälä 2012 s. 579 
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Kuntajaosto on antanut seuraavat yleisohjeet. 
Kunnan ja kuntayhtymän tilinpäätöksen ja toimintakertomuksen laatiminen 
kunnan ja kuntayhtymän taseen laatiminen 
kunnan ja kuntayhtymän tuloslaskelman laatiminen 
kunnan ja kuntayhtymän rahoituslaskelman laatiminen 
kunnan ja kuntayhtymän suunnitelman mukaiset poistot 
kunnan ja kuntayhtymän konsernitilinpäätöksen laatiminen 
kunnan ja kuntayhtymän liikelaitoiksen kirjanpidollinen käsittely 
kunnan ja kuntayhtymän tilinpäätöksen liitetiedot 
ympäristöasioiden kirjaaminen ja esittäminen kunnan ja kuntayhtymän tilinpäätöksessä.201 
Kuntalain 68 §:n mukaan tilinpäätökseen kuuluvat tase, tuloslaskelma, rahoituslaskelma ja nii-
den liitteenä olevat tiedot sekä talousarvion toteutumisvertailu ja toimintakertomus.  
4.2.3.1 Tilinpäätöksen antamat oikeat ja riittävät tiedot 
Kuntalain 68.3 §:n mukaan tilinpäätöksen tulee antaa oikeat ja riittävät tiedot kunnan toiminnan 
tuloksesta ja taloudellisesta asemasta. Tätä varten tarpeelliset lisätiedot on ilmoitettava liitetie-
doissa. Harjula-Prättälän mukaan säännöksen sisällyttämisellä korostetaan erityisesti sitä, että 
tilinpäätöksessä tilikauden tuloksen tulee antaa oikea kuva tulorahoituksen riittävyydestä.202 
Oikeista ja riittävistä tiedoista säädetään Kuntalain ohella myös kirjanpitolaissa. 
Vuoden 1997 kirjanpitolain (1336/1997) pohjana ovat EU:n 4. ja 7. yhtiöoikeudellinen direk-
tiivi, eli ns. tilinpäätös- ja konsernitilinpäätösdirektiivit. Sisällöltään ne säätelevät tilinpäätösten 
sisältöä juoksevan kirjanpidon ollessa edelleen lähtökohtaisesti kansallisen säätelyn alaista. 
                                                 
201 Harjula – Prättälä 2012, s. 578 
202 Harjula – Prättälä 2012, s. 581 
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Kirjanpitolain 3. luvun 2 §:ssä todetaan, että tilinpäätöksen ja toimintakertomuksen tulee antaa 
oikeat ja riittävät tiedot kirjanpitovelvollisen toiminnan tuloksesta ja taloudellisesta asemasta. 
Oikean ja riittävän kuvan muodostamiseksi tarpeelliset lisätiedot on ilmoitettava liitetiedoissa. 
HE 173/1997:n mukaan direktiivin hyväksymistä koskevassa ministeriöneuvoston pöytäkir-
jassa vuodelta 1978 todetaan, että oikean ja riittävän kuvan antamista koskeva tavoite täyttyy 
normaalisti jo direktiivin muiden säännösten noudattamisella. Käytännössä Suomessa voidaan 
kirjanpitolain- ja asetuksen sekä niitä alemmanasteisten säännösten noudattamisella yleensä 
päästä tähän tavoitteeseen. 
Pykälän toisen momentin mukaan kauppa- ja teollisuusministeriön asetuksella voidaan säätää, 
milloin ja miten saadaan poiketa tilinpäätöksen ja toimintakertomuksen laatimista koskevista 
säännöksistä oikean ja riittävän kuvan antamiseksi. Momentti perustuu ajatukseen siitä, että 
oikeaa ja riittävää kuvaa voida varmistaa liitetiedoissa annettavan lisäinformaationkaan avulla. 
Poikkeaminen edellyttää, että tilanteen on oltava kauppa- ja teollisuusministeriön päätöksessä 
mainittu203. EU:n neljäs yhtiöoikeudellinen direktiivi siis antaa jäsenvaltiolle mahdollisuuden 
määritellä ne poikkeustapaukset (exceptional cases), joissa direktiivin pakottavasta säännök-
sestä voidaan poiketa oikean ja riittävän kuvan antamiseksi antamalla tarvittavat erityissään-
nökset. Rajaus on ollut lainsäätäjän mielestä tarpeen, sillä väärän tilinpäätöksen antamiseen 
liittyvän sanktiojärjestelmän (rangaistus- ja vahingonkorvausvastuu) tehokkuus edellyttää, että 
tilinpäätöksen laatimista koskevat säännökset ovat selvästi kirjanpitovelvollista velvoittavia.204 
4.2.4 Alijäämän välttämisvelvoite ja tasapainon vaatimus kunnallistaloudessa 
Kunnan talouden tasapainovaatimusta205 ja alijäämän kattamisvelvollisuutta koskevat säännök-
set otettiin kuntalakiin vuonna 2001. Nykyisessä vuonna 2006 säädetyssä säännöksessä on täs-
mennetty kunnan ja sen toimielinten velvoitteita ryhtyä toimiin talouden tasapainottamiseksi 
tilanteessa, jossa kunnan kertynyt alijäämä on määrältään merkittävä. Alijäämän kattamista 
koskevaa sääntelyä ei sovelleta kuntayhtymissä Kainuun maakuntaa lukuunottamatta. 
                                                 
203 Hallituksen esityksen esimerkki koskee vaihto-omaisuuden hankintamenon määrittämisessä käytettävää las-
kentamenetelmää. Tämä on mahdollista tietyillä toimialoilla, kuten metalliteollisuudessa, jossa raaka-aineen 
markkinahinnan muutokset voivat vaikuttaa merkittävästi tilikauden tulokseen. 
204 HE 173/1997 vp. s. 15 
205 Näsi – Keurulainen ovat pohtineet, mitä kuntatalouden tasapainolla käytännössä tarkoitetaan: ”Mitä kunnan 
talouden tasapaino oikeastaan tarkoittaa? Aiemmin [kameraalinen kirjanpito, kuntalaki 1977] piti talousarvion 
menojen ja tulojen olla tasapainossa. Nyt sitä tarkastellaan jälkikäteen tilinpäätösinformaation (tuloslaskelman 
vuosikatteen ja poistojen) avulla 
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Taloussuunnitelman on Kuntalain 65.3 §:n mukaan oltava tasapainossa tai ylijäämäinen enin-
tään neljän vuoden pituisena suunnittelukautena, jos talousarvion laatimisvuoden taseeseen ei 
arvioida kertyvän ylijäämää. Jos taseen alijäämää ei saada katetuksi suunnittelukautena, talous-
suunnitelman yhteydessä on päätettävä yksilöidyistä toimenpiteistä (toimenpideohjelma), joilla 
kattamaton alijäämä katetaan valtuuston erikseen päättämänä kattamiskautena (alijäämän kat-
tamisvelvollisuus).  
Kolmanteen momenttiin sisältyy olettama siitä, että taloussuunnitelma on tasapainossa enintään 
neljän vuoden pituisen suunnittelukauden. Jos taseen alijäämää ei saada katetuksi suunnittelu-
kautena, kunnan olisi laadittava yksilöity toimenpideohjelma alijäämän kattamiseksi. Käytän-
nössä taloussuunnitelmavuosien yhteenlasketun tilikauden tuloksen tulee olla vähintään nolla. 
Yksittäisen suunnitteluvuoden alijäämäinen tulos katetaan suunnitelmassa muiden suunnittelu-
vuosien ylijäämällä. Suunnittelukautta ei voitaisi suunnitelman tasapainottamiseksi jatkaa nel-
jää vuotta pidemmäksi ajaksi. Tästä pääsäännöstä voitaisi poiketa, jos kunnalla on taseessa 
aiemmilta vuosilta kertyneitä ylijäämäeriä. Suunnittelukauden jatkamista rajoittava säännös ei 
myöskään koske kuntaa, jonka talous on tasapainossa tai ylijäämäinen. Taloussuunnitelma voi-
daan laatia alijäämäisenä vain ylijäämäerien kattaman määrän, jolloin suunnittelukausi voisi 
olla myös neljää vuotta pidempi. 206 
Jos taseen ylijäämään ei saada katetuksi suunnittelukautena, kunnalla on velvollisuus päättää 
taloussuunnitelman yhteydessä yksilöidyistä toimenpiteistä, joilla kattamaton alijäämä kate-
taan. Toimenpiteiden esittämisvelvoite toteutuu, jos taseen alijäämää ei saada katetuksi talous-
suunnitelmassa. Valtuusto päättää tällöin erikseen toimenpideohjelman kattamiskaudesta, joka 
voisi olla pidempikin kuin taloussuunnitelmakausi207. Toimenpideohjelma kohdistuisi tasee-
seen jo kertyneen alijäämän kattamiseksi. Sen sijaan taloussuunnitelma olisi laadittava tasapai-
noiseksi tai ylijäämäiseksi, jos kunnalla on kertynyttä alijäämää. Näin hallituksen esityksen 
mukaan kunnan alijäämän kertyminen saataisi katkaistuksi.208 
                                                 
206 HE 8/2006 s. 24 
207 Lainsäätäjä toteaa, että yksilöidyn toimenpideohjelman laatiminen voi olla perusteltua taloussuunnitelman 
sijaan alijäämän poikkeuksellisen suuren määrän tai toimenpiteiden erityisluonteen vuoksi. Esimerkiksi palvelu-
rakenteiden olennaista muuttamista koskevien ratkaisujen rahamääräisiä vaikutuksia voi olla vaikea viedä nor-
maaliin taloussuunnittelukehikkoon ennen kuin yksityiskohtaiset toimeenpanopäätökset on tehty. HE 8/2006 s. 
25 
208 HE 8/2006, s. 24 - 25 
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Kuntalain 69.2 §:n mukaan, jos kunnan taseessa on kattamatonta alijäämää, tulee tilikauden 
toimintakertomuksessa tehdä selkoa talouden tasapainotuksen toteutumisesta sekä voimassa 
olevan taloussuunnitelman ja toimenpideohjelman riittävyydestä talouden tasapainottamiseksi.  
Kuntalain 71.3 §:n mukaan tarkastuslautakunnan on arvioitava talouden tasapainotuksen toteu-
tumista tilikaudella sekä voimassa olevan taloussuunnitelman toimenpideohjelman riittävyyttä. 
Tarkastuslautakunnan sekä kunnanhallituksen valvontatehtävää täsmennettiin vuonna 2006, 
sillä osan kuntia todettiin toteuttaneen puutteellisesti talouden tasapainon sekä alijäämän vält-
tämisvelvoitettaan209. Harjula-Prättälän mukaan myös tilintarkastajan on puututtava alijäämän 
kattamisvelvoitteen lyömiseen aiempaa tarkemmin, vaikkei tätä nimenomaisesti ole laissa to-
dettu210. 
Laissa ei ole säädetty seuraamuksista sen varalle, että kunta ei täytä sille säädettyjä tasapainot-
tamis- ja kattamisvelvoitteita. Kysymykseen tulevat periaatteessa samat laillisuuden valvonta-
keinot kuin muussakin kunnan toiminnassa: kunnallisvalitus siltä osin kuin asiassa tehdään va-
lituskelpoisia päätöksiä, kantelu virkavelvollisuuksien laiminlyönnin johdosta jne. Lähtökoh-
tana lainsäädännössä kuitenkin on, että selkeillä lainsäädännön tavoitteilla ja näiden velvoittei-
den täyttämisen seurannalla (tilintarkastuslautakunta, tilintarkastajat) saadaan aikaan se, että 
kunnat huolehtivat itse talouden tasapainottamistoimista.211 
4.2.5 Kunnallistalouden ja tilinpäätöksen tunnuslukujen arvioinnista 
Julkishallinnon taloudenhoidossa esiintyy useita tulkintoja siitä, mikä on tilinpäätösinformaa-
tion varsinainen tehtävä. Näsi – Keurulainen212 tiivistävät tilinpäätösinformaation tehtävät seu-
raavaan kahteen kohtaan: 
- tuottaa informaatiota päätöksenteon tueksi 
- toteuttaa julkisen hallinnon laajaa tilivelvollisuutta213 
                                                 
209 HE 8/2006, s. 15 
210 Harjula – Prättälä 2012, s. 553,  
211 Harjula – Prättälä, 2012 s. 552 - 553 
212 Näsi – Keurulainen 1999, s .50 
213 Suppealla tilivelvollisuudella viitataan Näsi – Keurulaisen mukaan sen osoittamiseen, että tilivelvolliselle osoi-
tetut varat ovat tallessa eikä niitä ole hukattu esimerkiksi väärille. Laaja tilivelvollisuus ulottuu tätä pidemmälle, 
ja sisältää vastuunalaisuuden voimavarojen hoidon tehokkuudesta kolmannelle osapuolelle. Tilivelvollisuudella 
itsellään voidaan tarkoittaa ”velvollisuutta tehdä tilia ja raportoida toiminnoista, joista on vastuussa” 
 69 
Tilivelvollisuussuhde on kuntataloudessa kerroksinen: virkamiesjohto on tilivelvollinen poliit-
tisille päätöksentekijöille, luottamuselimille, jotka puolestaan ovat tilivelvollisia äänestäjilleen 
eli kuntalaisille. 
Kunnan kirjanpitouudistusta koskeva dokumenttiaineisto antaa aiheen todeta, että uudistus ei 
tuottanut uutta tietoa eikä syventänyt suomalaista doktriinia sen suhteen, mitkä ovat kuntasek-
torilla rahoituksen laskentatoimen tehtävät ja ketkä ovat sen tuottaman informaation käyttäjät 
ja potentiaaliset käyttäjät. Uudistus ei tuottanut niin sanottua käsitteellistä viitekehystä (con-
ceptual framework). Kirjanpitouudistus rakentuu pitkälti sen ajatuksen varaan, että rahoituksen 
laskentatoimen informaatio tuottaa informaatiota päätöksenteon tueksi ja informaation hyväk-
sikäyttö jää julkisen hallinnon ja ennen kaikkea kunnan oman hallintokoneiston (ml. tilintar-
kastus ja tarkastuslautakunta) sisälle. Tärkeimpiä hyväksikäyttäjäryhmiä ovat kunnan talous- 
ja muu johto ja luottamuselimet sekä valtion viranomaiset valtionapupäätöksentekoa, tilastoin-
tia ym. varten. Hallinnon ulkopuoliset sidosryhmät – rahoituslaitokset, media, kuntalaiset, jopa 
henkilöstö, hankkijat, muut kunnat jne. – luetellaan eri teksteissä, mutta jäävät hyvin sekundaa-
risiksi tilinpäätösinformaation käyttäjinä samoin kuin jää tilivelvollisuuden toteuttaminen las-
kentatoimen informaation selkärankana.214 
Pentti Meklin on selventänyt Kunnallistieteellisen aikakauskirjan (1/1999) artikkelissa kunnan 
taloudellisen tuloksen mittaamista, erittelemällä menetelmiä ja talousanalyysin pääkohteita. 
Aiemman toiminta- ja rahaprosessin välisen yhteyden puuttumisesta seurasi, että kunnan ’tu-
losta’ on tarkasteltava kummankin prosessin puolelta erikseen. Toimeksiantotaloudessa tulot ja 
menot on oltava pitkällä aikavälillä tasapainossa. Kyse on kunnan tulorahoituksen riittävyy-
destä, jota on tarkasteltava yhden vuoden aikavälillä ja sitä pitemmällä aikavälillä. Tulorahoi-
tuksen riittävyyden keskeinen mittari on vuosikate, jota voidaan täydentää muutamilla muilla 
mittareilla. Liikekirjanpito tuottaa informaatiota tulorahoituksen riittävyyden samoin tulojen ja 
menojen rakenteiden analysoimiseksi. 
Rahaprosessin tarkastelu ei anna kuvaa toimintaprosessin tuloksellisuudesta eli siitä, minkälai-
sen vastikkeen kuntalaiset saavat maksamilleen veroille. Kyse on toiminnan taloudellisuudesta, 
tuottavuudesta ja vaikuttavuudesta. Näistä saadaan kuvaa pääasiassa johdon laskentatoimen 
                                                 
214 Näsi – Keurulainen 1999, s. 52 
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tuottaman informaation avulla. Kunnanhallituksen on kuntalain hengen mukaisesti tehtävä 
näistä asioista selkoa toimintakertomuksessaan. 
Pelkkä kunnan talousanalyysin pääkohteiden jäsentäminen selkiyttää käsitystä kunnan talou-
desta, mutta se ei vie pitkälle itse analyysissä. Talouden analysoimisessa on vielä tarkasti täs-
mennettävä tilanne, jossa analyysiä tehdään. Kustakin kunnan talousanalyysin pääkohteesta 
saatua informaatiota voidaan käyttää hyväksi eri tavoin. Kovin informatiivista ei ole yhden 
kunnan yhden vuoden lukujen tarkastelu. Lisää informaatiota löytyy, kun lukuja katsotaan ai-
kasarjana (pitkittäisvertailu), jolloin saadaan selvyyttä kunnan toteutuneesta kehityssuunnasta. 
Tietyn kunnan lukuja voidaan myös verrata muihin kuntiin, jolloin saadaan käsitystä kunnan 
tilasta kuntakentässä (poikittaisvertailu). Näille vertailuille on kuitenkin ominaista se, että ne 
kohdistuvat menneisyyteen kun taas päätöksentekoa varten tarvitaan ymmärrystä tulevaisuu-
desta. Monet menneen ajan tiedot opettavat jostakin ja tätä oppia voi käyttää tulevaisuudessa 
hyväksi. 
Tulevaisuuden näkökulma kunnan talouden analyysissä on tärkeä. Vaikka tuloslaskelman ku-
vaamat asiat ovat pääosin takanapäin, kertoo tilinpäätös jotakin myös kunnassa olevasta palve-
lukapasiteetista. Esimerkiksi vakavaraisuus eri mittareineen ja syntynyt vuosikate antavat ku-
vaa kunnan sisällä olevasta käyttämättömästä potentiaalista, jolla kunta voi tulevaisuudessa 
tehdä jotakin. Kunnilla on siis järjestelyvaraa tulevaisuutta varten. Kunnan kehittämistarve sekä 
tulot ja menot tulevaisuudessa ovat riippuvaisia ensisijassa väestöstä ja elinkeinoelämästä. 
Kunnan kehittämiskyky on taas riippuvainen kunnan olemassa olevasta järjestelyvarasta ja ky-
vystä vaikuttaa ja vastata kehittämistarpeeseen. Meklin painotti artikkelissaan, että kehittämis-
tarvetta ja kehittämiskykyä koskevan osan liittäminen kunnan talousanalyysin osaksi onkin en-
siarvoisen tärkeätä kuntatalouden mittaristojen tulevassa kehittelyssä.215 
Helin toteaa, että voidakseen ymmärtää tilinpäätöksen luonnetta ja sisältöä, analysoijan on ol-
tava perillä myös kunnan laskentatoimen perusteista. Hän käyttää viitteellisenä kehyksenä seu-
raavia Hallipellon esittämiä kysymyksiä kunnan laskentatoimesta: 
Kertooko kirjanpito, mitä kunnassa tapahtuu? 
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kertooko kirjanpito ja tilinpäätös, millaiset ovat kunnan rahavirrat?  
saadaanko kirjanpidon ja tilinpäätöksen avulla vastauksia taustasyihin 
soveltuuko ja kuinka hyvin pelkkä rahavirtamittaus yleensä kunnan toiminnan mittaa-
miseen? 
Helin tiivistää artikkelinsa tuloksen seuraavasti: vaikka vuosikatteeseen, poistoihin ja lainakan-
taan liittyy monia ongelmia, ovat ne veroprosentin ja verotulojen kanssa keskeisimmät kuntien 
talouden vertailussa käytettävät tekijät. Niiden hyvä tai heikko tila edellyttää tarkempaa ana-
lyysiä, mutta harvoin on perusteltua esittää kovin laajaa tunnusluku patteristoa. Jokaisen yksit-
täisen tunnusluvun tuoma lisäarvo pitäisi pystyä perustelemaan ja selittämään tunnusluvun mer-
kitys ja siihen liittyvät mahdolliset ongelmat. Yhden kunnan kehityksen tarkastelussa moni tun-
nusluku on käyttökelpoinen, mutta vertailussa muihin kuntiin on oltava varovainen.216 
4.3 Tilinpäätöksen tunnuslukujen painoarvo kuntarakenteen muuttamisessa  
Valtiovalta ja lainsäätäjä ovat kantaneet vastuuta poikkeuksellisiin talousvaikeuksiin joutu-
neista kunnista lähinnä säätämällä lakeja217, joilla voidaan valvoa kunnan talouden hoitoa ja 
muuta toimintaa ja tarvittaessa puuttua niihin. Valtiolle esimerkiksi annettiin ensimmäisten 
kunnallishallintosäädösten antoaikaan Heurun mukaan suhteellisen lievä valvontamahdolli-
suus, joka jäi pääasiassa maaherroilla olleen vanhan paikallishallinnon yleisen valvonnan va-
raan vaikka sitä ei erikseen laisse mainittukaan. Kunnan alistusvelvollisuus kohdistettiin niihin 
asioihin, joiden katsottiin koskevan valtion etua taikka vaikuttavan erityisen vahvasti kunnan 
tulevaisuuteen. Alistetettavia asioita olivat  
1) kunnalle tiettyyn tarkoitukseen luovutetun omaisuuden luovutus ja panttaus,  
2) pitkäaikaisen lainan ottaminen,  
                                                 
216 Helin 1999, s. 72 
217 Kuntaan kohdistuvista toimenpiteistä on huomionarvoista mainita, että Konkurssilain (120/2004) 3 §:n mukaan 
konkurssiin ei voida asettaa valtiota, kuntaa tai muuta kuntien julkisoikeudellista yhteistoimintaelintä. Kuntaan 
voidaan kuitenkin Harjula – Prättälän mukaan kohdistaa epäilyksittä erillistäytäntöönpano eli ulosmittaus, joka 
voidaan kohdistaa ainoastaan niin sanottuun ulosmittauskelpoiseen omaisuuteen (ulosottokaari 705/2007; 4 luku). 
Harjula – Prättälä 2012 s. 564 - 656 
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3) uusien tai lisättyjen maksujen määrääminen, ja  
4) kunnallissääntöjen hyväksyminen. 218  
Vuonna 1933 säädettiin laki kunnan hallinnon lisätystä valvonnasta (179/1933). Sen mukaan 
valtioneuvostolla oli oikeus määrätä kuntaan valvoja, jolla oli laajat valtuudet puuttua kunnan 
päätöksentekoon ja siten kunnan itsehallintoon. Tämä harvoin sovellettu laki oli ensin voimassa 
määräaikaisena vuoden 1936 loppuun ja sen jälkeen pysyvänä vuoteen 1969, jolloin se kumot-
tiin. 
Laki kunnan talouden vakauttamisesta ja kuntaselvityksestä (658/1994) tuli voimaan 1.8.1994. 
Lain voimassaoloa jatkettiin vuonna 1998 vuoden 2001 loppuun. Määräaikaisuutensa vuoksi 
lakia kutsuttiin yleisesti ”Lex Karkkilaksi” (ks. lain säätämisestä johtdanto-osan jakso 3 alaot-
sikko Kunnan verotusoikeus ja taloudellinen toimintavapaus). Lain mukaan kunnalle voitiin 
myöntää valtion veroista taloudellista tukea (korkotuki ja vakautuslaina), joka myöhemmin pe-
ritään takaisin. Viime kädessä kunnassa voitiin käynnistää niin sanottu kuntaselvitys. Valtio-
neuvosto saattoi asettaa kuntaan määräajaksi kuntaselvittäjän, jolla oli laajat valtuudet puuttua 
kunnan päätöksentekoon. 
Tuolloin todettiin, että kriisikuntalain mukainen menettely edustaa lievempää puuttumista kun-
nalliseen itsehallintoon kuin kunnan liittäminen toiseen kuntaan ja sen itsenäisyyden lakkaami-
nen. Vuoden 1992 kuntajakolaki korosti kunnan vastuuta ja päätösvaltaa kuntajaotuksessa. 
Kriisikuntalain mukaisen menettelyn lähtökohtana oli kunnan sopimus yhteistoiminnasta on-
gelmien hoitamiseksi, eli kunnasta lähtevä aloite avun saamiseksi ongelmien hoitamiseksi yh-
teistyössä valtion asiantuntijaviranomaisen kanssa. Kunnan itsehallintoa rajoitettiin vain niin 
vähän kuin mahdollista ja kuin se asian hoitamiseksi oli tarpeen. Perustuslakivaliokunta katsoi 
lausunnossaan (PeVL 13/1993 vp), ettei kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan kanssa 
sopusoinnussa ole menettely, joka saattaa heikentää toimintaedellytyksiä tavalla, joka vaaran-
taa kuntien mahdollisuuksia päättää itsenäisesti taloudestaan. Vaikka kriisikuntalaki rajoitti sel-
vitysmenettelyn kohteena olevan kunnan itsenäisyyttä, sen tarkoituksena oli kuitenkin vahvis-
taa kriisiin joutuneen kunnan toimintaedellytyksiä.219 
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4.3.1 Valtionosuuslain määrittelemät kriisikunnan raja-arvon tunnusmerkit 
Selvimmin tilinpäätöksen tunnusluvut vaikuttavat kuntajaon muutokseen juuri kriisikunnan 
raja-arvojen kautta. Nämä tunnusluvut yksioikoisesti oikeuttavat muutoksen pakkoliitokseen 
varallisuusperusteella. 
Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun alin 63 a §:n mukaan, jos rahoituksen vaka-
varaisuutta kuvaavat kunnan talouden tunnusluvut ovat kahtena vuonna peräkkäin alittaneet 
valtioneuvoston asetuksella säädetyt raja-arvot, kunnan ja valtion tulee yhdessä selvittää kun-
nan mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsäädännön edellyttämät palvelut sekä ryhtyä toi-
miin palvelujen edellytysten turvaamiseksi.220 
Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskevasta arviointimenettelystä eli 
niin kutsutusta kriisikuntamenettelystä säädetään kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta an-
netussa laissa ja sen perusteella annetussa valtioneuvoston asetuksessa kunnan talouden tun-
nuslukujen eräistä raja-arvoista (205/2011).221 
Voimassa olevan tunnuslukuja koskevan asetuksen mukaan kriteereitä on kahdenlaisia. Taseen 
alijäämää koskevan kriteerin täyttyminen käynnistää jo yksistään arviointimenettelyn. Lisäksi 
on kuusi muuta kriteeriä, joiden kaikkien on täytyttävä, jotta arviointimenettely käynnistettäi-
siin. Alijäämätunnusluku täyttyy, jos kunnan tilinpäätöksen mukainen taseen kertynyt alijäämä 
asukasta kohti oli viimeisessä selvityksen käynnistämistä edeltäneessä hyväksytyssä tilinpää-
töksessä vähintään 1 000 euroa ja sitä edeltäneessä tilinpäätöksessä vähintään 500 euroa asu-
kasta kohden. Kuusi tunnuslukua, joiden kaikkien on täytyttävä, ovat seuraavat: 
1) kunnan vuosikate on ilman kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain 30 
§:n mukaan myönnettyä harkinnanvaraisen valtionosuuden korotusta negatiivinen; 
2) kunnan tuloveroveroprosentti on vähintään 0,5 prosenttiyksikköä korkeampi kuin kaik-
kien kuntien painotettu keskimääräinen tuloveroveroprosentti 
3) asukasta kohti laskettu kunnan lainamäärä ylittää kaikkien kuntien keskimääräisen lai-
namäärän vähintään 50 prosentilla; 
4) kunnan taseessa on kertynyttä alijäämää; 
                                                 
220 HE 31/2013 s. 29 - 30 
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5) kunnan omavaraisuusaste on alle 50 prosenttia; sekä 
6) kunnan suhteellinen velkaantuminen on vähintään 50 prosenttia. 
Arviointimenettelyssä laaditaan ehdotus kunnan asukkaiden palvelujen turvaamiseksi vaaditta-
vista toimenpiteistä. Menettelyn käynnistäminen tarkoittaa, että kunnan taloudellinen tilanne 
on heikko ja menettelyn jälkeinen talouden tasapainotus vaatii pitkäaikaista talouskuria. Toi-
saalta arvioinnissa voidaan päätyä ehdottamaan kuntien yhdistymistä taloudellisten ongelmien 
ratkaisuksi. 222 
Vuosina 2007-2014 arviointimenettely on tehty yhteensä 29 eri kunnassa ja kolmessa kunnassa 
kaksi kertaa. Raja-arvot on täyttänyt yhteensä 46 kuntaa. Arviointia ei kuitenkaan ole käynnis-
tetty tai se on keskeytetty, jos kunta on tehnyt yhdistymispäätöksen. Tällaisia kuntia on yh-
teensä 15. Lähivuosina voi arviointimenettelyyn tulevien kuntien määrä nopeasti kasvaa erityi-
sesti niistä kunnista, joissa taseen kertynyt alijäämä on korkea, yli -500 euroa asukasta kohti. 
Näitä kuntia oli vuoden 2012 tilipäätöksen mukaan 35 kappaletta. 
Käytännössä arviointimenettelyssä on laadittu kunnille talouden tasapainotusohjelma, johon 
kunnat ovat valtuuston päätöksellä sitoutuneet. Useissa tapauksissa on myös myönnetty perus-
palvelujen valtionosuuden korotusta. Valtionosuuden korotuksen myöntämisen ehtona on, että 
kunta on hyväksynyt suunnitelman taloutensa tasapainottamiseksi toteutettavista toimenpi-
teistä.223 
Kuntarakenteen muuttamisen perusteena taloudelliset edellytykset aktualisoituvat huonossa ta-
loudellisessa tilassa olevien kuntien tapauksissa. Taloudelliset perusteet aktivoituvat kunnan 
tilinpäätöksen tunnusluvuista johdetuissa arviointiperusteissa. Ensimmäistä kertaa kunnan ta-
loudelliseen tilaan kohdistuvia säädöksiä on sovellettu 12.6 valtioneuvoston päätöksellä liittyen 
kolmen kriisikunnan yhdistymiseen: 
Valtioneuvoston päätös Kurikan kaupungin ja Jalasjärven kunnan yhdistymisestä sekä Seinä-
joen kaupungin ja Jalasjärven kunnan yhdistymistä koskevan esityksen hylkäämisestä 
(446/2014). 
                                                 
222 HE 31/2013 s. 28 - 29 
223 Luonnos Hallituksen esityksestä kuntalaiksi ja eräisiin siihen liittyviin lakeihin 8.5.2014, s. 44 - 45 
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Jalasjärven kunta lakkaa ja yhdistyy Kurikan kaupunkiin. Esitys perustuu Kurikan kaupunginvaltuuston 
28.4.2014 ja Jalasjärven kunnanvaltuuston 29.4.2014 hyväksymään yhdistymissopimukseen.  
Valtioneuvosto voi hylätä kuntien yhteisen yhdistymisesityksen vain, jos kuntajaon muuttaminen olisi 
ilmeisesti vastoin kuntajaon muuttamisen edellytyksiä. Koska kuntajakoselvittäjien erityisen kuntaja-
koselvityksen perusteella tekemä Jalasjärven ja Seinäjoen yhdistymistä koskeva esitys koskee samaa alu-
etta, niin se hylätään. Koska Jalasjärven kunta yhdistyy Kurikan kaupunkiin, kuuluu uusi Kurikan kau-
punki valtion alue- ja paikallishallinnon sekä Euroopan unionin toiminnassa noudatettavien aluejakojen 
osalta samoihin alueisiin kuin nykyinen Kurikan kaupunki. Päätös tulee voimaan 1.1.2016224 
Valtioneuvoston päätös Porin kaupungin ja Lavian kunnan yhdistymisestä (447/2014). 
Kuntien yhdistyminen perustuu erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan Lavian kunnan ta-
louden arviointimenettelyyn sekä sitä seuranneen erityisen kuntajakoselvityksen perusteella tehtyyn yh-
distymisselvitykseen. Lavian kunta ja Porin kaupunki vastustavat yhdistymisesitystä.  
Valtioneuvosto voi päättää yhdistymisestä vastoin valtuustojen tahtoa, jos muutos on välttämätön Lavian 
kunnan asukkaiden lakisääteisten palvelujen turvaamiseksi ja laissa säädetyt kuntajaon muuttamisen 
edellytykset täyttyvät. Koska Lavian kunta yhdistyy Porin kaupunkiin, kuuluu uusi Porin kaupunki val-
tion alue- ja paikallishallinnon sekä Euroopan unionin toiminnassa noudatettavien aluejakojen osalta sa-
moihin alueisiin kuin nykyinen Porin kaupunki. Päätös tulee voimaan 1.1.2015.
225 
Valtioneuvoston päätös Liedon ja Tarvasjoen kuntien yhdistymisestä (448/2014) 
Päätös perustuu Tarvasjoen kunnan arviointimenettelyyn erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa 
olevana kuntana sekä sitä seuranneen erityisen kuntajakoselvityksen pohjalta tehtyyn yhdistymisesityk-
seen. Tarvasjoen kunta on hyväksynyt yhdistymisesityksen ja Liedon kunta vastustaa sitä. Valtioneuvosto 
voi päättää yhdistymisestä vastoin Liedon kunnan tahtoa, koska muutos on välttämätön Tarvasjoen kun-
nan asukkaiden lakisääteisten palvelujen turvaamiseksi ja laissa säädetyt kuntajaon muuttamisen edelly-
tykset täyttyvät. Koska Tarvasjoen kunta yhdistyy Liedon kuntaan, kuuluu uusi Liedon kunta valtion 
alue- ja paikallishallinnon sekä Euroopan unionin toiminnassa noudatettavien aluejakojen osalta samoi-
hin alueisiin kuin nykyinen liedon kunta. Päätös tulee voimaan 1.1.2015.226 
Porin ja Lavian yhdistyminen konkretisoi taloudellisen muutosperusteen painoarvon suhteessa 
molempien osapuolina olevien valtuustojen vastustukseen. Kunnanvaltuuston aseman näkökul-
masta taloudellisia perusteita voi pitää vahvasti pakottavina. 
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226 valtioneuvoston viikkokatsaus 24 s. 4 
 76 
Toisaalta itsehallinnon kannalta huomionarvoista on Jalasjärvi – Kurikka -selvitystilanteessa 
esiintyvän kahden valtuuston yhteisymmärryksen ensisijaisuus suhteessa erityisen kuntaja-
koselvittäjän esitykseen. Kyseenalaiseksi päätöksessä jää erityisen selvittäjän esityksen hylkää-
misperusteena toiminut ”[Jalasjärvi ja Seinäjoki] kuuluvat samaan alueeseen” –logiikka. Pää-
töksen perustelut ovat asian vaikuttavuuteen nähden puutteelliset, sillä lopullisesta päätöksestä 
ei hahmotu kuntarakennelain muutospykälien toimintaperiaate ja etusijajärjestys. Kuinka me-
netellään muutoskriteerien ollessa päällekkäisiä, onko toiminnallinen kokonaisuus ?  
Kuntarakennelain voi todeta olevan lainsäädännön systematiikan näkökulmasta sisällöllisesti 
ehyempi kokonaisuus kuin esimerkiksi edeltäjänsä 1970-luvulta. Muutokset perustuvat kunta-
rakennelain 1.2 §:n mukaisesti lakiin, jolloin harkinnanvaraiset joustaviin normeihin perustuvat 
kuntarakenteen muutokset ovat poistuneet oikeuskulttuuristamme. Kuntarakenteen tunteita he-
rättävän luonteen vuoksi, on tarkoituksenmukaista ylläpitää selvä ero poliittisten areenoiden ja 
tuomioistuinten välillä. Voimassaolevan kuntarakennelain näkökulmasta kuntarakenneuudis-
tuksen vaikutukset, eli heikossa taloudellisessa tilassa olevien kuntien asukkaiden yhdenvertai-
suuden turvaaminen kuntaliitoksin näyttää toteutuvan. Päätöksillä on lainvoima, joten kuntara-
kennelain voi todeta olevan ristiriidaton (konsistentti) kokonaisuus. 
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5. JOHTOPÄÄTÖKSET  
Hyvinvointivaltion sanotaan ajautuneen 80-luvun lopusta alkaen rahoitus- ja uskottavuuskrii-
siin227. Rahoituskriisin välillisenä seuraamuksena voidaan pitää voimassaolevaa kuntaraken-
neuudistusta, jota perustellaan yhdenvertaisten perusoikeuksien toteutumisen turvaamisella 
niukentuneiden taloudellisten resurssien toimintaympäristössä. Toimintaympäristön muutok-
seen oleellisesti on vaikuttanut 90-luvun perusoikeusuudistus sekä vuoden 2000 perustuslain 
uudistaminen, jotka velvoittivat julkisen vallan turvamaan perusoikeuksien toteutumisen. 
Paikallisen itsehallinnon merkitys on saanut useita eri tulkintoja aikakaudesta ja asiayhteydestä 
riippuen. Suomalaiselle oikeuskulttuurille on ollut tyypillistä paikallisen itsehallinnon nauttima 
korkea suoja, mikä ilmenee perustuslakiin kirjatusta paikallisen itsehallinnon pykälästä. Kun-
tarakenteen muuttamisen näkökulmasta paikallisen itsehallinnon merkitys on ollut selkeä. 
Muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta, pääsääntö aluerajojen suojan tulkinnassa on ollut, että 
yhteiskunnassa vallitsevan epäkohdan poistamiseksi kunta ei nauti suojaa kuntajaon muutosta 
vastaan. Viimeisin voimassaoleva perustuslakivaliokunnan kannanotto on vuodelta 1997, jossa 
todetaan, että silloisen hallitusmuodon tarkoittama paikallinen itsehallinto ei antanut yksittäi-
sille kunnille suojaa kuntajaon muutoksia vastaan. Valiokunta ei tältä osin nähnyt ongelmal-
liseksi pakkoliitoksien mahdollisuutta. 
Selkeän tulkinnan kuntajakomuutoksen hyväksyttävyydestä antaa vuoden 1925 lain valmiste-
luaineiston edelleen relevantti perustelu kuntajakomuutoksen tarpeellisuudesta, jonka mukaan 
”—jaoitusmuutosta [ei] ole tällaisessa tapauksessa toimeenpantava, jos muita keinoja on käy-
tettävissä vallitsevan epäkohdan poistamiseksi”.228 
Voimassaolevan kuntarakennelain näkökulmasta vallitsevat yhteiskunnalliset epäkohdat voi-
daan johtaa suoraan kuntarakenneuudistuksen muutosperusteista:  
1) Palveluiden edellyttämä väestöpohja 
2) työpaikkaomavaraisuus, työssäkäynti ja yhdyskuntarakenne 
                                                 
227  Habermas s. 204. Samoin Harris 1987 s. 1, “the welfare state, we are reliably informed, is in ‘crisis’”. 
228 Ryynänen 2006, s. 86, 1920 N:o 3, s. 60. 
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3) Metropolialue 
4) Kunnan taloudellinen tila. 
Kolme ensimmäistä yhteiskunnallista epäkohtaa ovat sidoksissa toiminnallisen kokonaisuuden 
käsitteeseen, jolla kuvataan ihmisten arjen muotoutumista kuntarajoista riippumattomaksi ko-
konaisuudeksi229. Tätä pidetään kuntarakenneuudistuksen keskeisenä lähtökohtana. Vuoden 
2009 kuntajakolain perustelujen mukaan toiminnallinen kokonaisuus ilmenee esimerkiksi yh-
distyvien kuntien keskinäisen työssäkäynti- ja asioimisliikenteen määrissä ja kaupunkiseuduilla 
toimivissa joukkoliikenteen yhteyksissä. Toiminnallisen kokonaisuuden huomioon ottaminen 
helpottaa myös julkisten palvelujen saavutettavuutta muodostuvan kunnan alueella. Kaupunki-
seuduilla toiminnallista kaupunkiseutua paremmin vastaavan kuntarakenteen avulla voidaan 
selvityksen mukaan ehkäistä kuntien välisen kilpailun kielteisiä vaikutuksia sekä hallita parem-
min yhdyskuntarakenteen kehittämistä.230  
Kuntarakenteen muuttaminen taloudellisen epäkohdan perusteella sen sijaan on alueellisia yh-
dyskuntaperusteita ongelmallisempi kokonaisuus. Taloudellinen muutosperuste yksinkertais-
tettuna johtaa huonossa taloudellisessa tilassa olevan kunnan pakkoliittämiseen, jonji´´. Tutki-
muskysymyksiä mukaillen, talouden muutosperusteita on mielekästä käsitellä kahdella tasolla: 
1) Kuntalain alijäämään välttämisen näkökulma sekä kunta-valtio –suhde rahoitusperiaat-
teen toteutuminen 
2) Liikekirjanpidon tunnuslukujen tarkoitus ja yleinen vertailukelpoisuus 
Kuntalain alijäämän välttämisen päämäärä ilmenee 65.3 §:n tarkoittaman taloussuunnitelman 
tasapainoisuutena, mikä luo useamman vuoden aikavälillä tapahtuvan velvoitteen alijäämän 
välttämiseen sekä talouden tasapainovaatimuksen toteuttamiseen. Mikäli oletettu neljän vuoden 
suunnittelukausi ei riitä tasapainotukseen, kuntalaki määrää erityisestä talouden tasapainotus-
ohjelmasta. Se velvoittaa yksityiskohtaisesti määrittämään toimenpiteet talouden tasapainotta-
miseksi. Kuntalain 69.2 sekä 71.3 tehostavat tasapainotusprosessin vaikutusta määräämällä toi-
menpideohjelman valvonnasta. 
                                                 
229 Toiminnallista kokonaisuutta on kuvattu myös elinpiirin käsitteellä. 
230 Kunnallishallinnon rakennetyöryhmän selvitys 2012, s.  165 - 166 
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Kokonaisuutena, kuntalain alijäämän välttämisnormit ovat kohtuullisia pidemmän aikavälin 
keinoja alijäämäisen kunnan talouden epäkohdan poistamiseksi. Tällöin taloudellinen muutos-
peruste ei ole erityisen kohtuuton alijäämäisen kunnan näkökulmasta, sillä jos kuntalain tasa-
painotusnormit eivät riitä, voidaan vuoden 1925 lain sanamuotoa mukaillen todeta ’epäkohdan 
poistamiseksi käytetyn muita keinoja’ ennen taloudellista liitosperustetta. 
Tutkimuskysymyksen tarkoittamaa kunta-valtio –suhdetta on rahoitusperiaatteen sekä valtion 
vuosittaisen talousarvion ailahtelevuuden jännitteen vuoksi hankala muotoilla lainopilliseksi 
ongelmaksi, vaikkakin valtion talousarvio perustuu lakeihin ja asetuksiin. Viitekehykseksi voi-
daan todeta, että esimerkiksi paikallisen itsehallinnon peruskirjan yhdeksännen artiklan toinen 
kohta säätää paikallisviranomaisten taloudellisista voimavaroista231,  joiden tulee olla riittävät 
suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka [kunnille] on annettu perustuslaissa ja muussa lainsädään-
nössä.  
Kunta – valtio –suhteesta voidaan aikaisemman tutkimuksen perusteella todeta, että lainsää-
dännöllä tehty kuntien tulorahoituksen tosiasiallinen kaventaminen veropohjan sekä valtion-
osuuksien muodossa on heikentänyt oleellisesti kuntien voimavaroja hoitaa sille lakisääteisesti 
asetettuja velvoitteita.  Tutkimuskysymyksen näkökulmasta, taloudellisissa muuttamisperus-
teissa olisi kohtuullista huomioida jollakin tapaa kuntien tulopohjan kaventuminen, sillä kyse 
on kuntien omasta toiminnasta riippumattomasta kehityksestä. 
Kuntaan sovellettavilla liikekirjanpidon tunnusluvuilla pyritään muodostaan kuva kunnan ta-
loudellisesta tilasta muun muassa sen päätöksentekijöille sekä sidosryhmille. Kuntalain uudis-
tamisen myötä v. 1995 käyttöönotettu232 liikekirjanpito on mahdollistanut kuntakonsernimai-
sen NPM-toimintamalleja hyödyntävän organisaation seuraamisen. Vanhaan kameralistiseen 
kirjanpitoon verrattuna liikekirjanpidolla voidaan saavuttaa kustannustietoisuutta sekä eri tili-
kausien vertailun muodossa yksi näkökulma lisää arvioida organisaation toimintaa. Huomion-
varvoista toki on, että kuntakonsernimuotoisen toiminnan edellyttämät toimintatavat olisi  to-
dennäköisesti voitu saavuttaa myös kameralistisen kirjanpidon kehittämisellä. 
                                                 
231 kansallinen tulkinta muodostuu rahoitusperiaatteesta pohjautuu perusoikeusuudistuksen yhteydessä hallituksen 
esityksen 309/21993 s. 26 ilmaisemaan näkemykseen. 
232 Kirjanpitouudistuksesta on esitetty sitä puoltavia, että kritisoivia puheenvuoroja. Molemmissa lähestymista-
voissa on omat vahvuutensa. Sellaisenaan liikekirjanpidon syyttäminen kuntien taloudellisien ongelmien lähteenä 
ei kuitenkaan ole realistista.  
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Tilinpäätöksen tunnuslukujen painoarvon näkökulmasta, on todettava liikekirjanpidon soveltu-
vuuteen julkiselle sektorille liittyvän ongelmia. Liikekirjanpidon alkuperäinen tarkoitus on 
tehty palvelemaan yritysympäristöä ja sille kuuluvaa voitonjakotehtävää. Kriisikuntien arvioin-
tijärjestelmän ja tilinpäätöksen tunnuslukujen näkökulmasta liikekirjanpito jättää huomioimatta 
julkistalouden erilaisen luonteen, mihin ei sisälly voitonjako. Kuntien toiminnalla on yleis-
hyödyllinen luonne, jonka toiminnan rahoitus kerätään verovaroin ja valtionavuin. 
Kuntarakenteen muuttaminen taloudellisin perustein tukeutuu pitkälti ajatukseen kuntien ver-
tailukelpoisuudesta ja yhteismitallisuudesta. Milloin ja miksi kunta oikeastaan on epäonnistu-
nut tehtävässään? Helin on tiivistänyt kuntien vertailun talouden tunnusluvuilla seuraavasti: 
Kuntien talouden vertailussa etenkin lehdistössä tulee urheilukilpailuja muistuttava tilanne. Kuntia ase-
tetaan järjestykseen ottamatta huomioon niiden erilaisuutta. Tarkasteluissa keskeistä on hahmottaa kun-
nan talouden tilanne ja kehityssuunta sekä kehitykseen vaikuttavat tekijät. Oleellista on se, että pystyykö 
kunta selviytymään tehtävistään eikä taloutta kuvaavat tunnusluvut sinänsä.233 
Helinin sanoin, on absurdia yrittää vertailla erityisesti heterogeenisessä toimintaympäristössä 
toimivia kuntia liiketaloudellisin perustein. Kyse kuntien toiminnassa ei ole ensisijaisesti talou-
dellisen tuloksen jahtaamisesta vaan siitä, toteutuvatko kansalaisten perusoikeudet vai eivät. 
Kategorista vastausta taloudellisten perusteiden soveltamiseen etsiessä vaikuttaa siltä, että itse-
näisenä ja ainoana muutosperusteena niiden soveltaminen aiheuttaa monia tarkoituksenmukai-
suuteen liittyviä ongelmia. Kuntarakenteen muuttaminen esimerkiksi toiminnallisen kokonai-
suuden tavoitteen näkökulmasta itsessään luo perusteet kuntarakenteen muuttamiselle. Muihin 
muutoskriteereihin verrattuna, kriisikuntakriteerit ja taloudelliset perusteet sellaisenaan luovat 
vääristyneen kuvan julkisen vallan perustarkoituksesta sekä sitä vaivaavista ongelmista. 
                                                 
233 Helin 1994, s. 87 
